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Introdugao

A consciéncia sobre a importancia do tema transparéncia e do seu
potencial poder explicativo tem ganhado relevancia entre pesquisadores
de diversos campos do conhecimento. Todavia, por causa da variedade de
interesses envolvendo o fluxo de informacdes, o conceito de transparéncia
ndao foi monopolizado por nenhuma drea de estudo, podendo ser
encontrado em estudos sobre conflitos internacionais, organizacGes
internacionais, ambiente politico, politica monetaria, comércio, corrupcao,
teoria democratica, gestdo publica, contabilidade e financgas etc.

Independentemente dadreaestudada, o debatesobretransparéncia
tem se tornado um tema central na agenda de quase todas as organizacdes,
sejam elas publicas ou privadas, grandes ou pequenas (Hoob, 2001),
sugerindo que o conceito atingiu uma significancia “quase religiosa” no
debate sobre governanga e desempenho institucional. Adicionalmente, a
transparéncia é apontada como condi¢ao fundamental para a efetivacao
da accountability no discurso publico sobre boa governanga.

Essa demanda acentuada por transparéncia esta baseada em varios
fatores. O primeiro fator é que a transparéncia é uma das reivindica¢des
morais fundamentais nas sociedades democraticas, em que o direito
do povo de ter acesso as informacgdes é amplamente aceito (PASQUIER;
VILLENEUVE, 2007). O segundo fator é que a transparéncia é uma medida
pratica para reduzir a corrupcdo, agindo como um elemento de dissuasao
do comportamento corrupto, ou seja, dissuadindo os servidores
publicos de abusar de seus cargos para atingir interesses privados,
uma vez que promove a constante vigilancia pelos cidadaos (FLORINI,
1997). Corroborando as afirmacGes anteriores, O’Neill (2006) observa
que a transparéncia pode, também, servir como uma estratégia para
deter a corrupgdo e corrigir baixa performance. O terceiro fator é que
a transparéncia tem um efeito positivo na confianca e na accountability
(HEALD, 2006), uma vez que é requisito fundamental para a accountability,
permitindo ao cidaddao monitorar a qualidade do servigo publico, o que,
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como consequéncia, encoraja os governos a melhorarem a qualidade dos
gastos e dos servigos prestados aos cidadaos.

De forma ampla, conforme destacado por Fox (2006), uma das
principais razdes que impulsionaram as discussdes e o aumento de
iniciativas em torno de uma maior transparéncia na gestao publica foi
a preocupacdo de que, quando o histérico das opgbes politicas ndo é
conhecido, o eleitorado é incapaz de “punir” os politicos que se envolvem
em corrupcdo e outras formas de conduta ilegal. Adicionalmente, Speck
(2002) escreve que a transparéncia é importante porque i) é a base para a
pratica da accountability?; ii) € uma ferramenta para combater a ma gestao
bem como a corrupgdo; iii) promove a confianga publica; e iv) possibilita o
acesso do cidaddo as informac6es da administracdo publica.

Apesar da importancia atribuida a transparéncia nos ultimos anos,
tanto seu conceito como seu sentido ainda permanecem fluidos, talvez
em decorréncia da trajetdria de formacdo do conceito, bem como da
dependéncia dessa trajetéria.

Os sentidos atribuidos ao termo ao longo dos anos nao foram o
mesmo, e, até adquirir o sentido politico que possui atualmente, um
longo caminho foi necessario. Além disso, em muitas situagGes, o termo
passou a ser importado de democracias consolidas para democracias
nascentes, fazendo com que seu sentido também incorporasse esperancas
e significados confusos.

Por se tratar de um conceito central para as democracias
representativas, este livro buscara discutir a transparéncia, com a
conotac¢do politica que lhe é atribuida atualmente. Para compreender
esse sentido atual, é necessdrio percorrer alguns caminhos e analisar,
previamente, alguns outros conceitos que nos permitirdo esclarecer
o contexto no qual a transparéncia se insere, quais sdo os limites e as
potencialidades do termo, as suas dificuldades conceituais e os avangos
institucionais que o Brasil promoveu apds a redemocratizagao.

t Accountability aqui entendida como a obriga¢do daquele que administra os recursos
publicos de prestagdo de contas de sua gestdo e da possibilidade de ser responsabilizado
pelo que faz.
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Dessa forma, o livro estd organizado em quatro capitulos. No
capitulo 1, fazemos um resgate do conceito de democracia e de democracia
representativa e de por que a transparéncia é necessaria em uma ordem
democratica. No capitulo 2, apresentamos alguns significados mais gerais
de transparéncia, mostrando sua dificuldade conceitual e as diferentes
conceituacGes em distintas dreas de conhecimento. Dada a dificuldade de
conceituar a transparéncia, o Capitulo 3 apresenta, a partir da literatura,
classificacdes, dimensGes conceituais e perspectivas que permitem
compreender os limites e as possibilidades analiticas da transparéncia.
No capitulo 4, apresentamos algumas experiéncias ocorridas no Brasil,
seja em ambiente nacional ou subnacional, para evidenciar como a
transparéncia tem contribuido para o avanco da democracia no Brasil e
pressionado para outras reformas institucionais importantes. Por fim,
apresentamos nossas conclusdes sobre o estado da arte da transparéncia
no Brasil.

10
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1 Transparéncia e consolidagao democratica

Antes de mais nada, é fundamental compreender que o termo
transparéncia estd ligado ao contexto das democracias modernas, ou,
em outras palavras, a democracia representativa. Nesse sentido, analisar,
ainda que resumidamente, as origens da democracia, sobretudo da
democracia representativa, é fundamental para esclarecer os limites e as
possibilidade da transparéncia na consolidacdo das democracias.

Ademocracia nasceu de uma concepgao individualista da sociedade,
isto é, da concepgao segundo a qual a sociedade, qualquer que seja essa
sociedade, e especialmente a sociedade politica, € um produto artificial
da vontade dos individuos, expressa em um contrato social. Nesse
sentido, partindo da hipdtese de que o individuo soberano, ao entrar em
contato com outros individuos igualmente soberanos, cria a sociedade
politica, a doutrina democratica tinha imaginado um Estado sem corpos
intermedidrios. No entanto, o que aconteceu nos Estados democraticos foi
exatamente o oposto: os sujeitos politicamente relevantes foram sempre
mais os grupos, grandes organizacOes, associacdes das mais diversas
naturezas, sindicatos de diversas profissdes, partidos das mais diversas
ideologias, e sempre menos os individuos.

Por isso, Bobbio (2000) destaca que os grupos, e ndo os individuos,
sdo os protagonistas da vida politica em uma sociedade democratica.
A partir dessa afirmacdo, pode-se reconhecer que o modelo de Estado
democratico fundado na soberania popular, idealizado a imagem e
semelhanca da soberania do principe, era o0 modelo de uma sociedade
monistica, mas a sociedade real, subjacente aos governos democraticos, é
pluralista. Bobbio (2000, p. 36) destaca que ademocracia moderna, nascida
como democracia representativa, em contraposicdo a democracia dos
antigos (democracia direta), deveria ser caracterizada pela representagdo
politica, isto é, “por uma forma de representacao na qual o representante,
sendo chamado a perseguir os interesses da nacao, nao pode estar sujeito
a um mandato vinculado”.

12



1 Transparéncia e consolidagdo democrdtica

Dessa forma, o principio sobre o qual se funda a representacgdo
politica é aantitese exata do principio sobre o qual se funda arepresentacao
de interesses, no qual o representante, devendo perseguir os interesses
particulares do representado, esta sujeito a um mandato vinculado. Mas,
dado que o representante ndo estd sujeito a um mandato vinculado, uma
guestdo relevante apresentada por Bobbio (2000) é como essa norma,
ou esse principio, em uma sociedade composta de grupos relativamente
auténomos que lutam pela sua supremacia, para fazer valer seus préprios
interesses contra outros grupos, pode de fato encontrar realizacdo?

Devido a dificuldade de realizacdo do principio da representacao
politica, diversas correntes de pensamento surgiram como contraponto
a democracia representativa, entre as quais se destacam as correntes
elitistas (que consideravam a democracia meramente eleitoral), a nova
esquerda e as correntes participativa e deliberativa (que, como Rousseau,
recusam a representacdo por considera-la uma usurpacdo). Apesar do
crescimento dessa Ultima corrente, um dos problemas apontados em
relacdo a ela é que os autores que a defendem ndo indicam solucdes
institucionais que evitem que, na democracia participativa, se repita o
mesmo que com a representagdo politica, ou seja, pontualmente, cair
na tentacdo da maioria . Dito de outro modo, ndo indicam mecanismos
institucionais de pesos e contrapesos para a solugao de conflitos.

Como consequéncia das arenas de disputa entre o institucional e
o participativo, autores do século XXI passaram a considerar desejavel
a complementariedade entre as instituicGes eleitorais e partiddrias e a
participacdo popular, conforme destacado por Young (2000) e Jardim Pinto
(2004). Adicionalmente, Loureiro (2009) destaca que estudos recentes
apontam novas perspectivas analiticas que superam a oposicdo entre
representacdo e participacdo e, além disso, elaboram uma consistente
defesa da democracia representativa e de suas potencialidades frente a
chamadademocraciadireta, sem cair nos argumentos dateoria minimalista
ou procedimental, nem tampouco reduzir a tese da inevitabilidade pratica
do governo representativo nas sociedades contemporaneas.

13
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Nesse sentido, autores como Urbinati (2006) retomam a defesa
da representagdo politica e afirmam que a democracia representativa é
superior a democracia direta?, pois ela melhora a qualidade das decisdes
e desenvolve as capacidades de debate e construcdo da vontade do
povo, que nao estd dada a priori. Em seus argumentos, a autora destaca
gue a eleicdo é apenas um momento da democracia representativa,
uma vez que esta envolve também a participagdo do povo ao longo do
mandato, ndo para tomar decisGes, mas, sobretudo, para construir com
os representantes as decisdes e controla-los.

Logo, como destaca a autora, a representacdo é uma forma de
participacdo politica que pode ativar uma variedade de formas de controle
e de supervisao por parte dos cidadaos. Assim, em vez de um esquema
de delegacdo, a representacdo é um processo politico que conecta
sociedade e instituicdes. A autora destaca, por fim, que, na democracia
representativa, o povo soberano delega poder ao representante, mas tem
também o poder negativo de destitui-lo.

Para que esse poder negativo possa ser exercido, Arantes, Loureiro,
Couto e Teixeira (2010) apontam o controle como uma dimensao crucial
da ordem democratica, uma vez que é um ato ou momento politico central
de um ciclo mais amplo de representacdo politica. Para assegurar que os
representantes, uma vez a frente de seus cargos, pautem sua conduta pelo
melhor interesse dos representados, é necessdrio haver instrumentos
efetivos de controle. Assim, o ciclo da representacdo se completa quando
0 povo, a partir dos efeitos gerados pelos atos de controle, é capaz de
avaliar se os governantes agiram ou ndo como representantes de fato,
decidindo-se por seu impedimento ou reconducdo ao cargo pelo voto
(poder negativo).

Todavia, para que o povo possa exercer a interagdo com o0s
representantes, controla-los e, ao fim do ciclo de representacdo, exercer
o poder negativo, a transparéncia de seus atos emerge como condi¢do
necessaria. Bobbio (2000) destaca que um dos eixos dos regimes

2 Njo confundir democracia direta com democracia participativa. A primeira incentiva a
presencga e ndo a participagao.

14



1 Transparéncia e consolidagdo democrdtica

democraticos é que todas as decisdes e atos dos governantes devem ser
conhecidos pelo povo.

Mesmo quando o ideal da democracia direta foi abandonado com
o nascimento do grande Estado territorial moderno e foi substituido
pelo ideal de democracia representativa, o carater publico do poder,
entendido como ndo secreto, como aberto ao publico, permaneceu como
um dos critérios fundamentais para distinguir o Estado constitucional
(democratico) do Estado absoluto, assinalando que o poder publico deve
ocorrer em publico. Afinal, como destaca o autor: como os governos
poderiam ser controlados se estivessem escondidos?

Neste ponto duas perguntas fundamentais precisam ser
respondidas. A primeira é: como se controlam os governantes (politico
eleito e burocrata) em uma democracia representativa? A segunda
pergunta é: o que é transparéncia?

No que se refere a primeira pergunta, Arantes et al. (2010)
destacam que a resposta a questdo nos remete a discussao das diferentes
formas de accountability democratica, ou seja, a existéncia de um aparato
institucional que garanta aresponsabilizacdo politica ininterrupta do poder
publico diante da sociedade. O controle é, portanto, momento constitutivo
do processo mais amplo de accountability ou responsabilizacdo politica
dos governantes para garantir (ou tentar garantir) que eles atuem de fato
como representantes do povo.

Seguindo o conceito apresentado por Sartori (1994), Abrucio
e Loureiro (2004) destacam que a primeira forma de accountability
é o processo eleitoral, garantidor da soberania popular. A segunda é o
controle institucional durante os mandatos, que fornece os mecanismos
de fiscalizacao continua dos representantes eleitos e da alta burocracia
com responsabilidade decisdria. A terceira forma de accountability
democratica relaciona-se a criacdo de regras estatais intertemporais, pelas
guais o poder governamental é limitado em seu escopo de atuagao, a fim
de garantir que os direitos dos individuos e da coletividade ndo possam
simplesmente ser alterados pelos governos de ocasido.

15
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Arantes et al. (2010) destacam ainda que essas trés formas de
accountability existem, com maior ou menor grau de sucesso, em todos
0s paises democraticos e que sua consecucdo depende da utilizagdo
de instrumentos institucionais e da existéncia de condigdes mais gerais
(sociais, politicas, culturais etc.) capazes de dar um alicerce estrutural a
democracia e suas formas de responsabilizacdo politica.

Para que essa responsabilizacdo se efetive, a transparéncia das
acles governamentais, apesar de ndo esgotar a busca da accountability
durante os mandatos, é um requisito fundamental para a efetivacao
de seus instrumentos institucionais, pois sem informacdes confidveis,
relevantes e oportunas, ndo ha possibilidade de os atores politicos
ativarem os mecanismos de responsabilizacdo (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

No sentido de controlar os politicos eleitos, os burocratas e os
dirigentes publicos, o debate sobre transparéncia tem atraido, nos ultimos
anos, consideravel atencdo de diversas dreas de conhecimento, como
Administracdo, Ciéncia Politica, Economia e Negbécios, Administracao
Publica, Direito, Contabilidade etc. Além disso, muitos cientistas estdo
cada vez mais conscientes da importancia desse tema e do seu potencial
poder explicativo, uma vez que consideram que a transparéncia é a pedra
angular para a consolida¢do democratica e o equilibrio de mercado.

O discurso predominante é que a transparéncia dissipa a opacidade,
principal refagio da corrupgdo, assim como a ineficiéncia. Entretanto,
por causa da importancia atribuida a transparéncia e por seu uso em
diversas areas de conhecimento, o uso do termo tem sofrido variagGes
gue demandam atencdo (GRIGORESCU, 2003; MICHENER; BERSCH, 2011),
visto que transformaram o termo em um neologismo impreciso e
incomunicavel.

Buscando dissipar as confusGes conceituais do termo, discutiremos
a seguir os conceitos de transparéncia, suas classificacdes e perspectivas
analiticas, visando tornar o debate menos fluido.

16
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2 Transparéncia e seus significados mais gerais

O termo transparéncia, de acordo com Hood (2006, p.3), é de
origem latina e tem aparentemente sido usado em inglés (com tradugdes
posteriores para outros idiomas) para denotar ‘permeabilidade a luz;
diafano, translucido; cristalino’ desde o século XV. Michener e Bersch
(2011) escrevem que o termo transparéncia é etimologicamente e
semanticamente associado com a visdo e, por isso, é estranho aplicar a
palavra — como substantivo, adjetivo ou advérbio — para ideias abstratas
como a politica e governo, por exemplo. No entanto, o conceito de
transparéncia, no sentido como empregado hoje, ou seja, relacionado
a politica e governo, nao é tdo facil de ser encontrado em diciondrios e
tampouco sua histéria é clara e disponivel.

Hood (2006) destaca que, quando se olha além dos diciondrios,
podem-se encontrar definicdes para o termo relacionadas a governo
e a politica, porém, é provavel que se descubra muito pouco sobre a
historia do termo ou como alcancou o significado que lhe é atribuido
hoje. O autor destaca, ainda, que ao realizar uma busca na internet pelo
termo “transparéncia” encontram-se muitos resultados relacionados a
governanga e, principalmente, relacionados a Transparéncia Internacional
e suas atividades ou a érgaos de transparéncia nacionais e suas respectivas
atividades, porém, muito pouca ou nenhuma discussdo sobre a origem do
termo ou algum debate critico sobre o assunto.

Os autores destacam, ainda, que as pessoas falam sobre as coisas
que sdo semitransparentes ou totalmente transparentes, mas ndo é
exatamente claro o que elas significam. Em suma, os estudiosos ndo tém
convergido para um termo com a intencdo de estabelecer parametros ou
medidas, da forma, por exemplo, como os tedéricos da democracia tém
feito com o termo democracia (por exemplo, DAHL, 2012; PRZEWORSKI;
STOKES; MANIN, 1999). Tal omissdo ndo s6 deixa uma lacuna critica na
literatura, como leva a transparéncia a um alongamento conceitual e a
um neologismo impreciso e incomunicavel.

18



2 Transparéncia e seus significados mais gerais

Isso se expressa nos diversos conceitos apresentados sobre o tema
transparéncia em diferentes areas de conhecimento. Na literatura sobre
conflitos entre paises, um pais é transparente se outro conseguir obter
informacdes sobre as preferéncias da sua sociedade e o seu respectivo
apoio as a¢oes do governo (SCHULTZ, 1999). Por outro lado, na literatura
sobre regimes internacionais®, transparéncia se refere as informacgdes
gue os paises oferecem aos organismos internacionais e, em estudos
sobre corrupgdo, transparéncia se refere a existéncia de ferramentas e
instituicdes que contribuam para a redugao das praticas de corrupgao em
um pais. Na Ciéncia Politica, o conceito de transparéncia esta associado
a divulgacdo de informacgdes por parte dos governos para atores internos
e externos (GRIGORESCU, 2003) e sua consequente utilizacdo como
instrumento de responsabilizagdo (accountability*) dos agentes publicos
guando estes adotam algum procedimento inadequado (LOUREIRO;
TEIXEIRA; PRADO, 2008).

Aplicado ao campo da Administracdo Publica, Birkinshaw (2006)
diz que a transparéncia pode ser entendida como a gestdao dos assuntos
publicos para o publico e, Black (1997) completa a definicdo declarando
gue transparéncia é o oposto de politicas opacas, em que ndo se tem
acesso as decisdes, ao que elas representam, como sdo tomadas e o que
se ganha ou se perde com elas.

3 Um regime, conforme definido por Krasner (2012), é um conjunto explicito ou implicito
de "principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo em torno da qual
as expectativas dos atores sociais convergem em uma determinada drea tematica".
Essa defini¢do é intencionalmente ampla, e abrange as interagdes humanas que vao
desde as organizagGes formais (ONU, FMI etc.) até grupos informais (associagdes ndo
formalizadas).

4 Apesar de o conceito de accountability pressupor a existéncia de transparéncia, o
conceito de accountability ndo é sindbnimo de transparéncia. De acordo com Prado,
Ribeiro e Diniz (2012), o conceito de accountability é mais amplo, pois atinge ndo apenas
a prestacdo de contas e a publicidade das agGes dos governos, mas também a existéncia
de mecanismos institucionais de controle da administracdo publica que possam gerar
incentivos ou sangdes, caso os agentes publicos cumpram ou ndo suas obrigagdes. A
transparéncia das informagdes publicas € uma das etapas da accountability, assim como
a prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos governantes.

19
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Do ponto de vista normativo, Moser (2001, p. 3) a define como a
“abertura dos procedimentos de funcionamento imediatamente visiveis
para aqueles que ndo estdo diretamente envolvidos (o publico) para
demonstrar o bom funcionamento de uma instituicao”.

Na tentativa de tornar o conceito anterior menos fluido, Oliver
(2004, p. 2) (apud MENER, 2009, p. 258) descreve que “a transparéncia
faz-se a partir de trés elementos: um observador, algo disponivel a ser
observado e os meios ou métodos para se realizar a observagdo”. A
defini¢do normativa de Oliver nos remete ao entendimento de que os trés
elementos devem estar presentes simultaneamente, dado que a auséncia
de qualquer um deles descaracteriza o ciclo da transparéncia. De nada
adianta existir um observador se nao existe algo a ser observado e vice-
versa. Caso exista observador e algo a ser observado (or¢camento, por
exemplo), de nada adiantariam se ndo existirem meios (internet, jornais,
relatorios, aplicativos digitais etc.) ou métodos (bases de comparacao,
requisitos minimos obrigatdrios, limites) para se realizar as observagdes.

Mesmo que os trés elementos anteriormente destacados estejam
presentes, outro requisito fundamental é que a informacdo seja
compreensivel ao maior numero de usuarios possivel, mesmo que isso ndo
signifique compreensivel por todos, visto existirem aspectos cognitivos
que podem dificultar esse processo. Resposta a essa dificuldade tem sido
dada por entidades publicas e privadas que atuam como mediadoras da
informacdo (agéncias de investimentos, organizacées ndo governamentais,
universidades etc.).

Por fim, destaca-se que, mesmo que a informacdo apresente
relativo grau de compreensibilidade, ela sdo se faz completa se ndo for
de facil acesso aos usudrios. Nesse sentido, a facilidade de acesso as
informacgGes também é um requisito fundamental para a caracterizagdo
da transparéncia.

Apesar do exposto até o presente, que acreditamos iluminar um
pouco o sentido do termo transparéncia, academicamente, no entanto,
o termo e seu significado continuam a ser objeto de discussdao, ao menos

20



2 Transparéncia e seus significados mais gerais

em tempos mais recentes. Talvez isso ocorra porque o sentido do termo
nem sempre esteve ligado a politica.

Assim, compreender a transformag¢do semantica do termo ao longo
dosséculos, até se transformar em um termo ligado a politica, a democracia
e a accountability dos governos é fundamental para compreender o
estado da arte da transparéncia e as confusdes conceituais em torno do
significado do termo.

A ndo compreensdo das transformagdes no sentido do termo
dificulta sua compreensdo, sua definicdo e a possibilidade de se criar
um conceito. Por isso, conforme destacam Michener e Bersch (2011,
p. 1), quando se trata do conceito de transparéncia, ou sua definicdo,
a maioria dos estudiosos escolhe o caminho mais simples, adotando
defini¢Ges estilizadas, ou assumem a postura de que "nds reconhecemos
a transparéncia quando a vemos”, sem se preocupar com os aspectos
conceituais e com os significados dos termos.

2.1 Transparéncia e seus significados

2.1.1 Breve passeio pela histdria: o significado de transparéncia no sec. XIX

Embora o termo transparéncia ndo tenha tido seu uso associado
a politica e governo de forma generalizada até o século XX, seu sentido
ja era identificado no século XIX. Hood (2006) destaca que é possivel
identificar ao menos trés correntes de ideias precursoras que discutiam
o termo transparéncia antes do século XX, ao menos parcialmente da
forma como o conhecemos hoje, a saber: o governo deve agir de acordo
com regras previsiveis e estdveis, a comunicacdo deve ser franca e aberta
com a sociedade e devem existir formas de tornar tanto a organizagao
quanto a sociedade cognoscivel. A seguir, discute-se cada uma dessas
trés vertentes.

A crenca de que o governo deveria agir de acordo com regras
previsiveis e estdveis é uma das mais antigas do pensamento politico,
indicando que ja podia ser encontrada nas doutrinas legalistas chinesas
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como Shen Pukai, nas classicas ideias gregas de que as leis deveriam ser
estaveis (Sparta) ou documentadas (Athenas). Também estd presente
na corrente do pensamento ocidental cujo ideal é ‘um governo de leis e
ndo de homens’ ou na nocdo do Rechtsstaat na Alemanha do século XIX
(Hoob, 2006).

Hood (1986, p. 20) argumenta, ainda, que a “doutrina de governo
baseadoemregrasehdbitos éfrequentementeassociadacomademocracia
liberal, mas pode, também, ser parte de uma ampla légica de poder politico
e organizacional dentro do poder executivo”. Governantes e burocratas
de todos os tipos tendem a demandar processos governamentais abertos
e baseados em regras para aqueles que supervisionam, embora muitas
vezes aleguem necessidade de privacidade ou confidencialidade para o
trabalho que eles mesmos realizam.

A segunda corrente, defendida por alguns autores anteriores ao
século XIX, destaca que os assuntos sociais necessitam ser conduzidos
com um maior grau de franqueza, abertura e honestidade. Como destaca
O’Neill (2006), Immanuel Kant argumentou contra os tratados sigilosos em
seu ensaio de 1795 “Toward Perpetual Peace”, e Rousseau, que escreveu
um pouco antes de Kant, também tinha muito a dizer sobre transparéncia.
O pensamento de Rousseau &, no entanto, ambiguo. De inicio, ele afirma
que: “em vez de expor as fraudes, os livros de contabilidade e os exames de
auditoria sé as ocultam, pois a prudéncia é menos agil na busca de novas
precaucées do que a desonestidade em delas escapar” (p. 154), indicando
que livros de registro e documentos contdbeis ndo sdo importantes, o
que é preciso é colocar a administracdo financeira em maos honestas:
essa é a Unica maneira de fazer com que seja exercida honestamente. Em
seguida, conforme se observa em Putterman (2001), Rousseau destaca
gue os servidores publicos devem atuar “sob os olhos do publico” (p. 489)
e que uma sociedade transparente, na qual nenhuma conduta privada
pode ser velada do olhar vigilante do povo, é o mecanismo-chave para
evitar intrigas e conspiragoes.

Hood (2006) destaca que tais ideias parecem se alinhar com o
pensamento reformista dentro do cristianismo, especialmente no que
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tange a reforma protestante, que punha énfase na sinceridade e na
franqueza das discussdes e na abertura das praticas de administracao
da Igreja. Cita como exemplo o banquinho do arrependimento® (stool-
of-repentance) e as tradicionais reunides na igreja protestante, que
contrastavam com as convencgdes tradicionais da Igreja Catdlica Romana,
onde se pregava o segredo da confissdo e do conclave.

Destaca, ainda, as tradicionais reunides do governo da Nova
Inglaterra (hoje Estados Unidos da Ameérica), convencionalmente
assumido, que se iniciaram em 1636, nas quais as deliberacdes eram
feitas diretamente (face a face) entre o servidor publico e os cidaddos,
refletindo o ideal de abertura de negocia¢Oes e responsabilizacdo mutua.

Adicionalmente, Lamble (2002) enfatiza a tradicdo escandinava
de liberdade de imprensa e liberdade de informagdo, normalmente
identificadas como decorrentes da “Sweden’s ‘Tryckfrihetsférordningen’”
(Lei de Liberdade de Imprensa), que estatuiu direitos de acesso as contas
e relatérios do governo®. Essa lei teve, também, forte influéncia dos
preceitos defendidos na reforma protestante, uma vez que o autor da lei
foi um clérigo luterano, chamado Anders Chydenius.

A terceira corrente relacionada com transparéncia, de acordo
com Hood (2006), constitui a nogdo, fundamental para muitas ideias
das ciéncias sociais no século XVIIl, de que o mundo social deveria se
tornar cognoscivel através de métodos analogos aos usados nas ciéncias
naturais. Mas, para que isso fosse possivel, Bahmueller (1981) afirma
gue as pessoas e objetos daquele mundo [social] deveriam ser pesadas e
contadas, marcadas e identificadas, e submetidas ao brilho da luz publica
para que pudessem ser vistas. SO assim elas poderiam ser controladas e

> 0 Banco do arrependimento era um assento elevado, existente nas igrejas, usado para
peniténcia publica de pessoas que haviam ofendido a moralidade da época, muitas
vezes através de fornicagdo e adultério. No final das reunides o infrator tinha que ficar
em cima do banquinho para receber a repreensdo do ministro.

5 A Suécia também incluia a Finlandia, que se tornou um Grao-Ducado dentro do império
Russo antes de se tornar independente em 1917. A Lei de 1766 foi precedida por uma
Lei de 1707 obrigando o arquivamento dos documentos em poder do governo —um ato,
ironicamente, a facilitar a censura (LAMBLE, 2002, p. 3).
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a seguranca se tornaria possivel; e sé assim, talvez, um reinado de loucos
poderia ser evitado.

Seguindo essa linha de raciocinio, Hood (2006) cita o Tratado da
Politica de 1713 de Nicholas de La Mare, o qual viu, na iluminacgdo publica,
nos espacos abertos para a manifestacdo da opinido publica, na vigilancia
e fiscalizagdo, nos registros e relatorios e na publicacdo de informacdes,
a chave para a prevencdo de crimes, refletindo uma abordagem de
engenharia mais préxima do que conhecemos hoje como transparéncia
e principalmente aquelas associadas as ideias de Foucault (2004) sobre
governabilidade em cidades infectadas com a peste e as de Scott (1998)
sobre a noc¢do “vendo da mesma maneira que o Estado”.

Importante destacar que muitas dessas ideais tém suas equivalentes
na atualidade, tanto na forma de elaboragdo de relatdrios de contas para
cumprimento de exigéncias de organismos nacionais e internacionais,
quanto em empreendimentos como a instalacdo de cameras em locais
publicos e registros da sociedade como os censos.

Apesar de essas trés linhas de pensamento — o governo deve agir
de acordo com regras previsiveis e estdveis; a comunicacdo deve ser
franca e aberta com a sociedade; e devem existir formas de tornar tanto
a organizacdo quanto a sociedade cognoscivel — estarem apresentadas
de forma segregada, Hood (2006) destaca que, indiscutivelmente, elas
apareceram juntas nas ideias do filosofo inglés Jeremy Bentham, que, na
opinido do autor, parece ter sido o primeiro a usar o termo transparéncia
em seu sentido moderno, ou seja, relacionado a governo. Bentham
(1790/2010, p. 277) afirmou que “eu realmente tomo ‘a transparéncia’
como um fato indiscutivel, um fato que é uma das pedras angulares
da ciéncia politica — quanto mais vigiados nds formos, melhor nés nos
comportaremos”. Além disso, em seu famoso ensaio On publicity,
(Bentham, 2010, p. 310) Bentham audaciosamente declara que “sigilo,
visto ser um instrumento de conspira¢do, jamais deveria ser o instrumento
de governos regulares” (p. 9).

Hume (1981) escreve que é provavel que Bentham tenha cunhado

o termo transparéncia em seu sentido politico moderno, como parte de
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seu propodsito de defender o papel da lei na organizagdo dos poderes
executivos. Ainda de acordo com Hume, os varios principios propostos por
Bentham para a gestdo publica e poderes executivos mudaram ao longo
dos anos dentro do extenso trabalho que ele produziu, mas o principio da
“publicidade ou da gestao transparente” sempre esteve no topo da lista.
Em linha com esses principios, Bentham defendeu a divulgacdo das contas
do governo para que, dessa forma, pudessem ser expostas ao escrutinio
da populagdo.

Para Hood (2006) a transparéncia, no sentido politico, conforme
destacado por Bentham, foi, naquela época, um contraponto a ideia
predominante de que a honestidade no setor publico poderia ser
assegurada apenas pelo juramento dos administradores. Em O Pandptico,
Bentham (2008) declara que:

Ressentimento é a vida e a alma dos governantes. Transparéncia na
gestdo publica é certamente uma seguranga eminente; mas ndo tem
nenhum proveito se nao existirem olhos para olhar para ela. Mantidas
constantes as outras variaveis, o tipo de homem cuja conduta é mais

propensa a vigilancia é, portanto, o homem a ser escolhido (BENTHAM,
2008, p. 130, tradugdo nossa).

Bahmueller (1981) destaca que essas ideias prenunciaram por
quase dois séculos o Sunshine Act nos Estados Unidos em 1976, o qual
exigia que cada reunidao do governo fosse liderada por um conselho
colegiado de forma a permitir a observacdo publica das decisdes. O autor
relata, ainda, que todo “ato oficial” seria praticado em uma “sala comum”,
onde pudesse ser observado e monitorado por outros.

2.1.2 Breve passeio pela histdria: o significado de transparéncia no sec. XX

Como se pode observar no tépico anterior, nem a palavra nem
muitos dos significados da transparéncia, na forma como sao discutidos
na atualidade, sdo uma invengdo do século XX, uma vez que figurava em
muitas das regras de administracdo do século XIX, muito antes de ganhar
proeminéncia nas ultimas duas décadas do século XX. Essa proeminéncia
de ideias nas ultimas décadas do século XX se desenvolveu, de acordo com
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Hood (2006), em trés principais instancias: i) nas governanca internacional,
ou seja, em relagdo a maneira como os paises deveriam se relacionar um
com o outro e, também, com os organismos intra ou supranacionais;
ii) no contexto interno de cada pais relativamente a forma que esses
paises deveriam informar seus cidaddos sobre as escolhas efetuadas
e a prestacdo de contas; e iii) no contexto corporativo relativamente a
forma pela qual os gestores deveriam se relacionar com os stokeholders
e o mercado financeiro, permitindo que esses conhecessem a forma pela
qual tais gestores administram seus negdcios.

Apresentamos, a seguir, de forma mais detalhada, como se
desenvolveu essa discussdo ao longo do século XX.

Transparéncia na governanga internacional

No que se refere a questdao da governanca internacional, verifica-se
a existéncia de duas importantes correntes defensoras da transparéncia.
A primeira, de acordo com Hood (2006, p. 11), esta sustentada no ideal
da “Nova Diplomacia”, o qual é voltado para acordos abertos em vez
de acordos conduzidos secretamente e baseado na suposicdo de que
essa abertura ird promover a paz e a estabilidade internacional. O autor
destaca que o exemplo mais conhecido dessa doutrina emergiu depois da
primeira guerra mundial, quando o ent3ao Presidente dos Estados Unidos
da América, Woodrow Wilson’, atribui, ao menos em parte, aos acordos
secretos a culpa pela guerra. Consequentemente, no primeiro dos seus
guatorze pontos para solugdo politica do pds-guerra, de 1918, Wilson
destaca a necessidade de “convénios de paz negociados abertamente,
sem nenhum acordo internacional secreto no futuro”.

A segunda corrente, de acordo com Hood (2006), é intimamente
relacionada, embora ndo seja idéntica, a doutrina de contratos abertos da

7 Woodrow Wilson parece ter sido a "incorporagdo da tradigdo calvinista entre todos os
estadistas da época moderna". Ele fez da necessidade de abertura de governo o lema
de sua campanha presidencial de 1912, argumentando que "o governo deveria ser para
fora e ndo para dentro "e que" ndo deve haver nenhum lugar onde nada pode ser feito
sem que toda a gente saiba". (LINK, 1969, citado por Bok, 1984, p. 171).
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novadiplomacia, e defende aideiade que osgovernos devemser obrigados,
por leis, acordos, tratados etc., a produzirem demonstragGes contabeis
inteligiveis e auditaveis para organismos internacionais de varios tipos,
no interesse de tornar os regimes politicos internacionais mais efetivos.
Como consequéncia, Mitchell (1998) destaca o aumento da quantidade
de informacdo requerida sobre os governos a partir da celebragdo de
acordos internacionais e as exigéncias de informacdes explicitas implicitas
nos tratados de controle de armas e/ou desarmamento.

A corrente que defende que os Estados devem produzir
demonstragbes contabeis inteligiveis e auditdveis para organismos
internacionais tem sido pesadamente enfatizada em diversas diretrizes na
Unido Europeia, incluindo suas diretrizes de transparéncia e as medidas
politicas relacionadas. O tema comum relacionado a essas medidas é o
desejo de colocar as relagGes financeiras e regulatdrias dos governos e de
todos os niveis de firmas, empresas publicas e outras entidades em uma
mesma base arms-length, envolvendo regras previamente estipuladas
e relatérios detalhados que agrupem diferentes categorias de gastos
(Hoob, 2006).

Uma critica a essa corrente de transparéncia da Unido Europeia é
gue ela contrasta fortemente com a tradigdo da democracia participativa
na medida em que (ironicamente) envolve regras arcanas que sdo
apenas inteligiveis para advogados e contadores e cujas normas para
elaboragdo de relatdrios sdo pensadas por uma burocracia especializada
para atender a outra.

Transparéncia em dmbito de governos subnacionais

A doutrina de abertura na negociacdo entre governos, paises e
organismos internacionais tem coincidido fortemente com as relacionadas
a abertura nas relagdes entre o poder executivo e os cidadaos tanto no
ambito nacional como subnacional; o que ndo é surpresa, uma vez que
é de se esperar que a democratizacao tenha esse efeito. Novamente, ao
menos trés correntes de pensamento podem ser distinguidas, incluindo
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i) a ideia de governo baseado em regras,; ii) a ideia de abertura das
informacgGes governamentais para os cidaddos e a ideia de contabilidade
governamental; e iii) arranjos institucionais que impe¢am os subsidios
cruzados ou as relagcdes opacas entre governos e seus satélites,
particularmente as empresas estatais (Hoob, 2006).

Talvez a mais ampla seja a de que a conduta dos governos deve
ser praticada de acordo com regras publicadas em vez de arbitrariamente
definidas. Essa doutrina remonta aos ideais legalistas do século XIX,
baseada em regras e habitos, ja discutida anteriormente, bem como a
oposicdo por muitos movimentos democraticos anteriores ao século XIX
aos governos fechados, ou seja, dirigidos por leis e cédigos secretos. A
expansdo das ideias de transparéncia advindas da democracia liberal
no século XX foi fundamental para o desenvolvimento de leis relativas a
divulgacdo de informacgdes, principalmente depois da queda dos regimes
fascistas durante a Segunda Guerra Mundial, como, por exemplo, a cldssica
Morality of Law de Lon Fuller em 1964 (Hoob, 2006).

Importante destacar, ainda, que as transices democraticas dos anos
1980 e inicio dos anos 1990 no Leste Europeu, América Latina, Leste da
Asia e Africa estimularam o interesse em processos e conceitos associados
com a democracia e as instituicbes. O termo Glastnost, que, traduzido
do russo, significa “abertura” e “publicidade maxima” tornou-se a pedra
angular da reforma administrativa de Mikhail Gorbachev, aumentando
a proeminéncia do termo transparéncia. A palavra parecia captar o
espirito da época; globalizagdo e novas tecnologias pareciam encerrar o
sigilo predominante nos governos ndao democraticos e disseminar uma
nova ideologia que consistia em por luz sobre as instituicdes (MICHENER;
BERSCH, 2011).

Hood (2006) destaca que a ideia de liberdade de informacdo
entre cidaddos e governos pode ser vista como um vinculo da ideia geral
de transparéncia apresentada anteriormente, mesmo que ela forme
um subconjunto especifico com sua prépria comunidade epistémica.
Como notado anteriormente, existiram diversos precursores de Leis
de Liberdade de Informacdo, todavia, as ideias praticadas nos Estados
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Unidos — notadamente por meio do Adminstrative Procedures Act de
1946, seguido do Freedon of Information Act de 1966 e do Government in
the Sunshine Act de 1976 — parecem ter tido um papel determinante nas
ideias desenvolvidas no século XX, visto que foram copiadas por muitos
paises em estdgios avancados de democracia, bem como por paises com
democracias nascentes, como a Dinamarca e a Noruega no inicio dos
anos 1970 e o Reino Unido em 2000 (LAMBLE, 2002). Chevallier (1988,
p. 239), por sua vez, destaca que, na Franga, “o termo ‘Transparéncia
Administrativa’ comecou a ser usado em meados da década de 1970
como parte de uma reacdo geral contra os sigilos predominantes no poder
executivo daquele pais”.

O Government in the Sunshine Act de 1976 nos Estados Unidos, o
gual tem antecedentes intelectuais anteriores ao século XX&, parece ter
sido menos amplamente imitado nas leis de outros paises. Entretanto,
a ideia de que organizagdes publicas devem negociar suas politicas em
sessoes colegiadas ou abertas, parece ter sido amplamente adotada em
praticas regulatdrias, como, por exemplo, em gestao de risco; e a ideia de
decisdes e consultas sendo feitas em foruns abertos por reguladores e
outras autoridades publicas parece ter sido favorecida por tedricos como
Shrader-Frechette (1991), o qual discutia uma féormula para a tomada de
decisdo sob complexos riscos tecnoldgicos e legais. Ideias relacionadas
sdo apresentadas por Stasavage (2006), sob a onda recente da democracia
deliberativa, o qual discute a necessidade de abertura e publicidade como
fundamento para as relagGes entre o governo e os cidad3os.

Hood (2006, p. 15) destaca que uma corrente bastante diferente de
ideias, que também tem sido chamada de transparéncia, “esta relacionada
aouso dotermo pela Unido Europeia e advém de um arcabouco intelectual
diferente e ja consolidado relacionado a governancga corporativa”. Essa

8 Afirma-se aqui que o Government in the Sunhine Act tem antecedentes intelectuais
anteriores ao século XX na medida em que remete a doutrina de gestdo transparente
de Bentham, que afirma que “titulares de cargos publicos” ndo devem possuir relagées
secretas com outros agentes fora dos foruns oficiais, além de outras ideias relacionadas
a transparéncia.
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corrente defende que o governo deve utilizar regimes contadbeis que
separem diferentes tipos de atividades, permitindo identificar quem
paga e quem se beneficia com programas e medidas especificas, além
de separar as atividades financeiras de outras atividades por meio de
diferentes centros de custos dentro do governo. A ideia basica estd longe
de ser nova no campo da gestdo dos servicos publicos, uma vez que a
ideia de que atividades deficitarias deveriam ser claramente identificadas
e subsidiadas, em vez de ocultadas ou escondidas em subsidios cruzados,
remonta as praticas de gestao ferroviaria utilizadas pelo estado australiano
de Victéria em 1880 (WETTENHALL, 1966).

A mesma ideia foi aplicada a gestdo de empresas publicas na
década de 1960 na invengao do “public service obligations” na gestao do
British nacionalized industries, e equivale a transparéncia, avant la lettre,
embora o termo transparéncia ndo tenha sido utilizado para designar a
abordagem das contas do governo naguele momento (Hoob, 2006).

Michener e Bersch (2011, p. 3) destacam que “foi na década de
1980 que o termo transparéncia comecou a ser usado generalizadamente
em financas publicas para denotar uma abordagem de centros de custos
para a contabilidade governamental”. Hood (2006, p. 16) destaca que
um exemplo digno de nota foi o histérico documento denominado
“Government Management: Brief to the Incoming Government do
Tesouro da Nova Zelandia de 1987, associado com uma mudanca radical
na concepgao e nas operagdes da maquina governamental”. Ligando a
doutrina de governo por regras previsiveis com a de contabilidade por
"centro de custo", o New Zeland Treasury (1987) afirma que:

ha uma necessidade de maior transparéncia e coeréncia nas
politicas do governo no sentido de aumentar a seguranca e credibilidade
de suas posicGes politicas. Este € um objetivo importante na medida em
gue as intervengbGes governamentais complexas, tais como impostos,
regulamentagdo e subsidios, aumentam os problemas de informacao
voltados para os atores privados. Essa complexidade pode desestimular a
atividade econémica. Por exemplo, regulamentacdes complexas sobre o

uso da terra podem reduzir o valor da mesma devido a incerteza que elas
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criam. A fonte dessa incerteza se revela nos custos de se obter informacg&es
bem como no potencial para mudangas politicas (NEwW ZELAND TREASURY,
1987, p. 40, tradugdo nossa).

O New Zeland Treasury (1987, p. 48) destaca, ainda, que
“transparéncia significa ndao apenas abertura e previsibilidade nas
politicas e objetivos, mas também dos recursos usados pelo governo, o
gue significa que qualquer subsidio em opera¢des do governo deve ser
divulgado e ndo escondido”.

Independentemente da abordagem utilizada para se defender e
discutir a transparéncia, uma questdao importante é o monitoramento.
Savage (2006, p. 148) destaca que “o sucesso do monitoramento depende
da habilidade de se criar o que os estudiosos denominam de sistema
de informagdo de compliance”. Mitchell (1998, p. 330) destaca que
tal “sistema consiste de atores, regras e processos de coleta, andlise e
divulgacdo de informacgdes sobre violagdo e conformidade (compliance)”.

Savage (2006) complementa as ideias de Mitchell ao afirmar que
nem todos os sistemas de informagdo sdo parecidos e que variam de
acordo com o ambiente institucional; a organizacao ou entidade que estd
sendo monitorada; a clareza dos objetivos, os quais delineardo o tipo de
informacdo necessaria; a capacidade administrativa do ator em prover
a informacgdo requerida; o numero de Estados supranacionais ou atores
extraestatais envolvidos; se os dados sdao autorreportados ou produzidos
externamente; e se os dados sdo requeridos para avaliar o comportamento
voltado para a efetividade ou para a conformidade.

Mitchell (1998) escreve que o comportamento voltado para a
efetividade refere-se a acdo estatal que ajuda a produzir uma forma de
governo com metas amplas, em que o seu ndo cumprimento ndo inicia
0 uso de sangdes. Por outro lado, comportamento orientado para a
conformidade refere-se as a¢Ges do Estado que estejam em conformidade
com as metas baseadas em acordos ou leis, em que o comportamento
‘ndo conforme’ induz ao uso de san¢des.
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Transparéncia e governanga corporativa

Relacionado tanto a nocdo de transparéncia da Unido Europeia
guanto anogao de transparéncia advinda de praticas contabeis do governo,
esta o desenvolvimento de debates relativos a abertura e previsibilidade
das transagdes em governanga corporativa. Um dos temas centrais em
desenvolvimento na governanga corporativa, tanto na teoria como na
pratica, é a tentativa de reduzir a assimetria informacional, ou especificar
o fluxo de informacdes entre alguns dos principais atores, entre os quais
se podem destacar os gestores das empresas e os acionistas ou o mercado
financeiro ou, mais especificamente, os diversos niveis gerenciais da
corporacdo tais como os diretores executivos, presidente e executivo-
chefe e comités de auditoria (PRAT, 2006).

Lowenstein (1996) destaca que o que é chamado de transparéncia
em outras areas do conhecimento tende a ser denominado “disclosure”
na linguagem contabil, e, como nas outras dreas de conhecimento,
a ideia de disclosure ou transparéncia em governanga corporativa
também pode ser constatada antes do século XX. Jonsson (1988), citado
por Hood (2006), destaca que a nogdo de transparéncia no sentido de
obrigacdo, por parte das empresas e dos agentes, de divulgar sua situacdo
econdmica em beneficio dos credores ou principal remonta, pelo menos,
ao French ‘Ordonnance de Commerce’ de 1963 e que ela se desenvolveu
substancialmente juntamente com o desenvolvimento institucional
corporativo no século XIX, quando a obrigagdo de tornar publicas as
informacGes das empresas tornou-se uma condicdo obrigatéria para
todas as empresas de responsabilidade limitada e de capital aberto.

No entanto, no século XX, as extensGes das obrigacGes sobre as
corporacdes no sentido de divulgarem mais informacdes sobre elas
mesmas aumentaram fortemente com o avang¢o da regulagdo, com a
auditoria e com as reformas contdbeis destinadas a produzir confianca
nas corporacées logo apdés uma sequéncia de faléncias e escandalos
ocorrida nos anos 1990. Além disso, o volume de negdcios mobilidrios
no século XX levou a mais pressdes para que as empresas produzissem
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mais informacdes abertas e comparaveis sobre suas atividades em
beneficio dos investidores, aumentando as proibi¢cdes relacionadas a
“insider trading” e exigindo a divulgacao de informagdes por segmento
de negdcios (POWER, 1999).

Adicionalmente, Hood (2006, p. 17) destaca que foi o “aumento do
numero de grupos nos mercados financeiros com interesse em relatdrios
mais transparentes que levou a crescentes requerimentos por melhorias
nas informacgdes divulgadas”. O autor acrescenta, ainda, que janelas de
oportunidades para introduzir as medidas anteriormente relatadas foram
proporcionadas pelo alto indice de faléncia das empresas (desde o crash
do mercado de ag¢des de 1929, que levou a criacdo da Securities and
Exchange Comission (SEC), até o Sarbanes-Oxley Act em 2002, logo apds
o colapso em 2001 da Enron e da Wordcom), que expuseram assimetrias
informacionais entre gestores/executivos e acionistas e reguladores, além
de outros atores importantes no mercado financeiro.

A extensdo das obrigacdes de divulgacao na governanga corporativa
é em parte um reflexo do desenvolvimento, no século XX, de ideias
relacionadas a assimetria informacional por parte de autores da economia
institucional sobre teoria dos custos de transac¢do e da teoria do principal-
agent para ampliar a teoria da firma além da tradicional ficcdo de que a
firma poderia ser tratada como se fosse um ator singular. As primeiras
ideias, tais como a famosa anadlise sobre a divisdo entre propriedade e
controle (BERLE; MEANS, 1932) e a ideia de ascensdo de uma classe
empresarial (BURNHAM, 1941), foram desenvolvidos com base em teorias
formais de discri¢gdo gerencial, particularmente entre os anos 1960 e 1970
por autores como Alchian e Demsetz (1972) e Holmstrom (1979), os quais
construiram seus modelos baseando-se fortemente na disparidade de
informacdes entre principal e agente.

Destaque deve ser dado, também, aos trabalhos de Akerlof (1970);
Spence (1973) e Stiglitz (1975), vencedores do Prémio Nobel em 2001 por
seus estudos sobre as assimetrias de informacdo. A simples observacao de
que desequilibrios na oferta e demanda de informacgao poderiam distorcer
a eficiéncia dos mercados introduziu as propriedades que mais tarde
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levariam a "transparéncia" a sua atual importancia tedrica e empirica. No
entanto, Newbery e Stiglitz (1987) escrevem que, ironicamente, nenhum
destes laureados empregou o termo até 1987.

Legisladores também comecaram a olhar dentro das corporacdes
e a desenvolver leis e sistemas que regulassem o fluxo de informacgdes
das empresas, como, por exemplo, o tipo de informacdo que deveria ser
apresentada para os conselhos das empresas e o tipo de opinido que
deveria ser apresentado (Hoob, 2006).

Desenvolvimento similar ocorreu no mundo da contabilidade e da
auditoria, e a aplicacdo de um conjunto de politicas de transparéncia tem
seu pico atribuido ao desenvolvimento de novos cédigos de boas praticas
de governanca no final do século XX, tais como “UK Cadbury report de
1992”, o qual foiimpulsionado pelos véarios escandalos corporativos do final
dos anos 1980 e inicio dos anos 1990 e é considerado por Hood (2006, p.
18) “o primeiro cédigo de conduta em governanca corporativa publicado
no mundo”, colocando a “abertura” (juntamente com integridade e
accountability) no centro de suas recomendacgdes. O pensamento sobre a
governanga em organizagoes privadas e publicas ndo é, necessariamente,
isolado e, independente da esfera estudada, o pico do ‘discurso moderno’
sobre transparéncia, parece ter sido alcancado, em ambas as esferas, no
final dos anos 1990.

O desenvolvimento do termo transparéncia e dos seus limites
de potencialidades permitiu que o mesmo ganhasse importancia ainda
maior no século XXI. O desenvolvimento das chamadas tecnologias da
informac¢do e comunicagdo (TIC) e a melhora dos niveis de democracia ao
redor do mundo impulsionaram as exigéncias por transparéncia, levando
diversos governos a adotarem leis de abertura e transparéncia, tanto no
ambito nacional como no subnacional. Essas mudancas sdo discutidas no
tdpico a seguir.
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2.1.3 A transparéncia no século XXI

No sentido conceitual, o século XXI ndo trouxe consigo grandes
inovacGes para o termo transparéncia. No entanto, no que se refere
a questdo de informacao e compliance, as formas de comunicac¢do e
as novas tecnologias de informagdo e comunicagdo (TIC) trouxeram
grandes possibilidades para o aumento da transparéncia e, por
consequéncia, da accountability.

De acordo com Pinho (2008), a partir da década de 1990, as TIC
espalharam-se pelo setor governamental por meio do que se chama
governo eletronico, representado pela informatiza¢do de suas atividades
internas e pela comunica¢do com o publico externo. Para o autor,

uma forma central dessa informatizagdo tem sido a construgdo
de portais governamentais, por intermédio dos quais os governos
mostram sua identidade, seus propdsitos, suas realiza¢des, possibilitam
a concentracdo e disponibilizacdo de servicos e informacgGes, o

que facilita a realizacdo de negdcios e o acesso a identificagdo das
necessidades dos cidaddos (PINHO, 2008, p. 473).

O autor destaca, ainda, que os objetivos do governo eletrénico
ndo se esgotam nesses elementos, mas incluem também outros
referentes ao aumento da transparéncia e participagdo da sociedade nas
acles governamentais. Para Pinho (2008), esse corpo de objetivos estd
fundamentado nas caracteristicas intrinsecas que as novas TIC possuem, as
quais permitem e aceleram a comunicacdo e a interacdo entre sociedade
e governo.

Prado, Ribeiro e Diniz (2012) destacam que ha pelo menos duas
razGes para explicar o fato de o governo eletronico ter se tornado um
conceito importante no final dos anos 1990. A primeira refere-se a busca
de modernizacdo da administracdo publica e melhoria da eficiéncia dos
processos operacionais do governo e a segunda estaria relacionada ao
uso da Internet pelo setor publico para a prestacdo de servigos publicos
de forma eletronica.
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Complementarmente, Fountain (2001) destaca que astransformacGes
no mundo social, juntamente com os avancos da tecnologia levaram
a sociedade a viver sob a influéncia de novos paradigmas: o da era da
informacao e o da dominacdo do setor de servicos sobre os demais setores
da economia. Para o autor, novos paradigmas surgem juntamente com o
desenvolvimento da sociedade da informagdo e acrescenta que o governo
eletronico seria a transposicdo dos novos paradigmas para o ambiente do
governo, com destaque para os temas accountability e transparéncia.

Importante destacar, neste ponto, que apesar do conceito de
accountability pressupor a existéncia de transparéncia, o conceito de
accountability ndo é sindbnimo de transparéncia. De acordo com Prado
et al. (2012), o conceito de accountability é mais amplo, pois atinge ndo
apenas a prestacdo de contas e a publicidade das a¢des dos governos,
mas também a existéncia de mecanismos institucionais de controle da
administracdo publica que possam gerar incentivos ou sanc¢des, caso 0s
agentes publicos cumpram ou ndo suas obrigacdes. A transparéncia das
informacdes publicas é uma das etapas da accountability, assim como a
prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos governantes®.

Um aspecto importante da accountability é que ela pode se
efetivar por mecanismos verticais e horizontais. Os verticais ocorrem,
sobretudo, pelo mecanismo do voto, em elei¢gdes regulares e reguladas.
Os mecanismos horizontais dependerdo dos desenhos institucionais de
cada pais e de como funciona a web of accountability de cada um desses
paises, conforme ja discutido anteriormente.

No tocante a transparéncia, Sartori (1994) destaca que esta reside
na prépria formagdo da opinido publica. Para o autor, como a formagao
de uma opinido publica consistente ndo é factivel sem o direito as
informagdes governamentais, uma opiniao fundamentada ndo pode ser
expressa sem o conhecimento dos planos e das decisdes dos governos.
O autor complementa seu raciocinio declarando que é importante que o
publico e também os grupos organizados da sociedade obtenham essas

9 Para uma melhor compreensdo do conceito de accountability ver trabalhos de Campos
(1990) e Pinho e Sacramento (2009).
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informacdes, dado que, de posse das mesmas, poderdo, em caso de
necessidade, interferir no processo politico (exercer direito negativo). A
transparéncia é o primeiro passo para a realizagdo desse processo.

Apesar de as TIC terem contribuido para o desenvolvimento de
mecanismos de participacdo e de divulgacao dos planos e agdes dos
governos, muitos autores se mostram céticos sobre esse potencial das
TIC. Pinho (2008, p. 476), por exemplo, escreve que a internet e as TIC
em geral possuem um potencial enorme de transformacgdo, “mas suas
efetivas possibilidades devem ser relativizadas ante um contexto das
forcas de dominacdo e poder que, alids, também fazem uso dessas
préprias tecnologias para manter seu status de dominagédo”. Um caso que
se pode citar como exemplo é o Caso Edward Snowden e as espionagens
da Agéncia de Seguranca Nacional americana sobre diversos paises.

Outro problema referente as TIC para o processo de transparéncia
e accountability democratica, de acordo com Michener e Bersch (2011),
é a mediacao dos dados. Muitas vezes os dados sao disponibilizados em
meios eletrénicos de acesso publico por meio de relatérios, graficos,
guadros e tabelas que sdo refeitos (reelaborados) a partir da informacao
principal. Esses dados mediados, apesar de, em muitos casos, facilitarem
a compreensdo das informacdes, prejudicam a sua confiabilidade, uma
vez que ndo havera meio de aferir a qualidade da informacao divulgada e,
tampouco, relatérios de auditoria que compreendam a analise e validacdo
dos mesmos.

Em funcdo disso, uma nova corrente comegou a se desenvolver
no final do século XX e inicio do século XXI. Trata-se de uma corrente
que defende, além de informagdes padronizadas em relatérios, graficos,
tabelas etc., a disponibilizacdo de dados do governo em plataformas
abertas, onde os dados poderdo ser baixados e manipulados (no sentido
de usabilidade) pelos usudrios. Essa corrente vem ganhado cada vez
mais forca neste século, existindo inclusive organizagdes internacionais e
nacionais que defedendem essa politica. Como exemplo pode-se citar a
organizagao internacional Open Government Partnership (OGP), com seus
bragos em diversos paises.
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Como se observa, a origem do termo transparéncia remonta ao
século XIX, mas somente no século XX é que seu uso tomou o significado
gue conhecemos hoje, ou seja, relacionado a politica. As transformagdes
tecnolégicas ocorridas no século XXI ajudaram a impulsionar a demanda
por transparéncia, mas o uso dessa tecnologia ndo aumentou a vigilancia da
sociedade sobre o Estado. O processo inverso também ocorreu e a sociedade
passou a conviver com sistemas de vigilancia cada dia mais sofisticados.

Ainda que esse breve histdrico da transparéncia nos permita
conhecer os avancos do termo ao longo dos séculos, o significado do
mesmo, conforme ja destacado, permanece fluido. Conforme destacam
Michener e Bersch (2011, p. 1), a maioria dos estudiosos escolhe o
caminho mais simples, adotando defini¢Oes estilizadas de transparéncia,
ou assumem a postura de que "nds reconhecemos a transparéncia
guando a vemos”.

As pessoas falam sobre as coisas que sdo "semitransparentes"
ou "totalmente transparentes"”, mas ndo é exatamente claro o que elas
significam. Em suma, os estudiosos ndo tém convergido para um termo
com a intencdo de estabelecer parametros ou medidas da mesma forma
gue os tedricos da democracia tém feito com o termo "democracia" (ex.
DAHL, 2012; PRZEWORSKI et al., 1999), e esta omissdo ndo sé deixa uma
lacuna critica na literatura como leva a transparéncia a um alongamento
conceitual e a um neologismo impreciso e incomunicavel.

Nesse sentido, a secdo seguinte tem por objetivo discutir os
principais conceitos e classificagdes da transparéncia.
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3 Transparéncia: debate conceitual e classificagcdes

Embora o objetivo deste capitulo seja construir, usando as palavras
de Heald (2006), a “anatomia da transparéncia” (p. 25), é necessario
abordar, ainda de acordo com o mesmo autor, a relagao triangular entre
transparéncia, abertura e vigilancia. A primeira questdo destacada pelo
autor é se uma clara distingdo pode ser estabelecida entre transparéncia
e abertura, e o mesmo destaca que, em termos gerais, a resposta parece
ser negativa. Para exemplificar essa negativa o autor destaca que o Comité
de Nolan, no Reino Unido, formulou em 1995 os “sete principios da vida
publica”, que deveriam ser aplicados em todo o servico publico, quais
sejam: abnegacdo, integridade, objetividade, accountability, abertura,
honestidade e comando. O autor complementa dizendo que a abertura
esta intimamente relacionada a transparéncia, embora nao signifique,
conceitualmente, a mesma coisa.

Como se observa no Nolan Committee (1995, p. 14), “os detentores
de cargos publicos deveriam permitir que todas as suas a¢des e decisdes
fossem abertas e que o sigilo apenas fosse permitido quando o interesse
publico claramente demandasse”. Heald (2006, p. 25) destaca que, se os
principios da vida publica do Comité de Nolan tivessem sido elaborados
em 2005 em vez de em 1995, “o termo transparéncia substituiria o termo
abertura como um dos sete principios”. Nesse sentido, o autor afirma
que transparéncia parece ter se transformado no termo preferido na
atualidade, embora existam muitas ocorréncias do termo transparéncia e
abertura como se tivessem significados distintos.

Birkinshaw (2006) considera que abertura e transparéncia sdo
proximas em significado e ambas transmitem alguma coisa maior que
acesso a informacado governamental. De acordo com esse autor, “abertura
significa concentrar-se no processo que nos permite ver as operagoes e
atividades do governo no trabalho — sujeita [...] as isen¢Ges necessarias”
(BIRKINSHAW, 2006, p. 190). Na visdo desse autor, a transparéncia vai além
da abertura, uma vez que considera que tanto o processo de elaboragdo
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das politicas publicas quanto sua implementacdo devem ser conduzidas
da forma mais visivel possivel.

Larsson (1998) apresenta visdao similar ao afirmar que a
“transparéncia se estende além da disponibilidade de informacdes
para abracar a simplicidade e compreensdo” (p. 40). Por exemplo, é
possivel que uma organizacdo esteja disponibilizando seus documentos
e procedimentos para acesso publico e, contudo, ndo seja transparente,
uma vez que a informacgao é percebida como incoerente pelos cidaddos
(os receptores ndo conseguem compreender e processar a informagao).

A segunda questdo se refere a relagdo entre transparéncia/abertura
e vigilancia®. Um ponto ébvio sobre vigilancia, de acordo com Heald (2006,
p. 26), é que “alguém ou alguma coisa esta fazendo a vigilancia e isso
explica por que o termo carrega um sentido de ameaga”. Nesse sentido,
a transparéncia publica pode auxiliar a sociedade na vigilancia das a¢Ges
dos governos, mas ndo assegura a responsabilizagdo dos gestores publicos
se outros mecanismos democraticos ndo existirem. De qualquer forma, as
ideias de transparéncia, quando associadas a ideia de visdo e translucidez,
denotam que alguém esta sendo observado, visto ndo existirem barreiras
visuais entre o observado e o observador, e isso, por si so, cria uma ideia
de vigilancia.

Voltando a discussdo denominada por Heald (2006) de anatomia
da transparéncia, e tomando transparéncia como essa relacao triangular
destacada pelo autor, apresentam-se a seguir as diversas conceituacdes e
classificagdes atinentes a transparéncia.

3.1 Direg¢oes de transparéncia

De acordo com Heald (2006), nos debates relacionados aos
beneficios e custos da transparéncia para o Estado, devem ser
consideradas quatro dire¢des. As duas primeiras (transparéncia para cima

10 Vigilancia pode ser entendida também como fiscalizagdo. No texto utiliza-se a palavra
vigilancia por denotar a vigilancia do povo sobre os governos, venha essa vigildncia das
entidades de fiscalizagdo, das entidades da sociedade civil organizada ou diretamente
do cidaddo.
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e transparéncia para baixo) referem-se ao que o autor denominou de
“transparéncia vertical”, enquanto a transparéncia de fora para dentro e a
Transparéncia de dentro para fora se referem ao que o autor denominou
de “transparéncia horizontal”, e serdo discutidas na sequéncia.

A transparéncia “para cima” (vertical) pode ser concebida tanto
em termos de relacionamentos hierarquicos como da analise principal-
agente que subsidia a maioria dos modelos econémicos. Transparéncia
ascendente significa que o superior/principal pode observar a conduta,
o comportamento, e/ou os resultados dos subordinados hierarquicos/
agentes. Nesse sentido, os agentes fornecem informacdes Uteis para
gue o principal possa monitora-los. Esse modelo, apesar de ter sido
desenvolvido para subsidiar modelos de relacionamentos hierarquicos
e andlise de principal-agente, pode, também, ser utilizado no setor
publico para subsidiar analises que envolvam o fluxo informacional entre
burocracias e governo, uma vez que para analisar a efetividade de suas
politicas os governantes eleitos precisam monitorar os burocratas.

Atransparéncia “parabaixo” (vertical) ocorre quando os governados
podem observar a conduta, o comportamento e/ou resultados de seus
governantes. Essa dire¢do de transparéncia esta diretamente relacionada
aos conceitos de democracia, dado que o direito dos governados em
relacdo aos seus governantes figura, na teoria e na pratica democratica,
frequentemente, sob a tutela da accountability. Por isso, uma vez a
frente de seus cargos, os politicos eleitos e sua burocracia publica devem
prestar contas ao povo, responsabilizando-se perante este por seus atos
e omissdes. Isso exige a existéncia de um fluxo informacional continuo
entre governo e sociedade, uma vez que sem esse fluxo ndo é possivel se
controlar a conduta dos governantes nem durante o mantado nem ao fim
do ciclo da representacao.

Atransparénciaparafora (horizontal): ocorre quando o subordinado
hierarquico ou o agente consegue observar o que estd acontecendo “além”
da organizacdo. A habilidade de ver além da organizacdo é fundamental
para uma organizacdo compreender seu ambiente e monitorar o
comportamento de seus pares ou competidores.
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Nesse sentido, a transparéncia para fora torna-se central nas
relagbGes internacionais, visto que os paises precisam observar seus
competidores, seus parceiros, seus credores, seus investidores etc. Da
mesma forma, essa direcdo da transparéncia é primordial em estruturas
federativas, uma vez que uma unidade subnacional necessita ver além
de si mesma, ou seja, precisa acompanhar o movimento dos pares para
dimensionar suas estratégias politicas, econGmicas e orgamentarias.
Em ambientes democraticos, esse tipo de transparéncia também tem
reconhecida importancia, pois permite que diferentes poderes possam se
observar e que as instituicdes de controle (bem como o controle social)
possam ser exercidos pelos diferentes atores para que se efetive os
mecanismos de controles durante os mandatos.

A transparéncia “para dentro” (horizontal) ocorre quando
aqueles que estdo fora da organizagdo conseguem observar aquilo que
ocorre em seu interior. Assim, diferentemente do que comentamos na
transparéncia para fora, na transparéncia para dentro ha a necessidade
daqueles que estdo fora da organizacdo de conseguirem enxergar dentro
dela, resguardado, é claro, aquilo que por lei tiver que ser mantido sob
sigilo. Dessa forma, parceiros comerciais, credores, devedores e qualquer
pais com o qual haja relacGes politicas, comerciais ou de outra espécie
necessitam conhecer as politicas fiscal, monetdria, cambial, regulatdria,
trabalhista, de direitos, entre outras, daquele pais.

Nessesentido, tantoatransparénciaparaforaquantoatransparéncia
para dentro sdo relevante para legislagdes sobre liberdade de informacao,
e esse direcionamento de transparéncia é que possibilita a criagdo de
mecanismos de controle social através de legislacbes que determinam
padroes de comportamento (por exemplo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal e Lei de Acesso a Informacao).

Uma questdo importante tanto na transparéncia para dentro quanto
na transparéncia para fora é que elas trazem consigo uma associa¢ao
muito forte com vigilancia, levando a uma discussdo sobre os limites
desse tipo de transparéncia para que nao seja invasivo a privacidade do
cidadao ou do governante.
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3.2 Variedades de transparéncia

Heald (2006, p. 29-31) define as variedades de transparéncia de

acordo com suas variaveis dicotdbmicas: transparéncia de eventos versus

de processos, transparéncia retroativa versus tempestiva e transparéncia

nominal versus efetiva.

3.2.1 Transparéncia de eventos versus de processos

Inicialmente, apresenta-se a distingdo entre a transparéncia de

eventos e de processos, conforme é demonstrado na Figura 2, a seguir:

Figura 1 — Transparéncia de eventos versus Transparéncia de processos

Mensurado diretamente
Documentos orgamentarios tradicionais

Razoavelmente bem definido e entendido
Novas pressdes por confidencialidade associadas a iniciativa privada.
RevisGes judiciais também focam em processos.

Mensuragdo obtida pelo nivel de atividades
Esforgos para se estabelecer sistemas de monitoramento e controle
e proxies de saida.

Pouco conhecido e sujeito a mudangas frequentes

As palavras dos tomadores de decisdo, em geral, presumem ligagdes
mais claras do que aquelas apoiadas em provas e, em geral, ndo é
possivel controlar o ambiente de decisdes (condigdo de ensaio).

Mensuragdo complexa e sujeita a incertezas

Apesar da retdrica da Nova Gestdo Publica, ha pouca avaliagdo
sistematica, porque leva muito tempo e porque as chamadas para
as avaliagdes tém sido vistas como manobras.

Fonte: adaptagdo de Heald (2006, p. 30).

A transparéncia dos eventos é representada pelos objetos: inputs,

output e resultado, enquanto a dos processos é composta por aspectos
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processuais e operacionais. Analisando os eventos, tem-se: inputs sdo
representados pelos tradicionais sistemas publicos de despesa, os outputs
podem ser mensurados pelo nivel de atividade do setor governamental
(por exemplo, nimero de pacientes atendidos) e o resultado é de dificil
avaliacdo, pois envolve questdes subjetivas como satisfacdo, medidas
de deterioracdo entre outros fatores (por exemplo, se a qualidade do
atendimento nas unidades de emergéncia melhorou).

Os sistemas atuais de avaliagdo da administragcdao publica sdo
baseados em inputs. Recentemente, tem-se enfatizado a necessidade de
avalid-la considerando a quantidade e a qualidade dos servicos prestados
(outputs e resultados). Todavia, essas tentativas de medida ainda sdo
controversas, questiondveis e subjetivas. Adicionalmente, destacamos
gue, mesmo que eventos como os outputs e os resultados sejam de dificil
mensuragdo e, na maioria das vezes, controversos, os eventos sdo mais
facilmente mensuraveis que os processos, que, em geral, podem ser
apenas descritos.

Para que seja possivel a transicdo entre os eventos (imputs,
outputs e resultados) sdo necessarios os processos de transformacdo e de
associagdao. Embora ndo sejam mensuraveis como os eventos, podem ser
descritos caso a informacdo esteja disponivel. Geralmente, os processos
de transformacdo sdo mais bem compreendidos que os processos de
associacdo, uma vez que varidveis intervenientes e imprevisiveis sdo mais
comuns nos processos de associa¢dao (HEALD, 2003).

Para que o acompanhamento da administracdo publica esteja
focado somente em eventos de transparéncia (inputs, outputs e
resultado), os valores obtidos tém que gerar medidas suficientemente
confidveis para possibilitar a verificacdo da eficiéncia das politicas
publicas. Nesse sentido, Michener e Bersch (2011) destacam que os dados
orcamentarios publicados precisam estar disponiveis e serem capazes de
permitir inferéncias por parte dos diversos usudarios que os consultam. Em
regra, para garantir a confiabilidade da inferéncia, utilizam-se pareceres
de especialistas ou de auditores.
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3.3 Transparéncia retroativa versus tempestiva

Transparéncia retroativa refere-se a disponibilizacdo ex post, em
intervalos periddicos, das informacgGes sobre a gestdo dos recursos publicos.
Um dos problemas dos dados sobre a avaliagdo do desempenho do Estado
é que eles podem ter sido modificados, além do fato de que se referem a
fatos ja ocorridos, os quais ndo podem ser modificados ou ajustados.

Na verdade, percebe-se que o periodo abordado no disclosure é
ciclico, ha sempre um atraso informacional e a sociedade ndo participa
das decisoes (HEALD, 2006). Como exemplo, pode-se citar a publicacdo
dos Relatdérios Resumidos da Execu¢do Orgamentaria (bimestral),
Relatdrio da Gestdo Fiscal (quadrimestral) e a prestacdo de contas anual
dos governantes.

Ndo se deve imaginar, no entanto, que relatérios com informacg&es
retroativas sejam inuteis. A contrario disso, esses relatérios permitem
agrupar os imputs, os outputs e os resultados, permitindo que os érgaos
de controle possam exercer o controle institucional durante os mandatos
dos governantes, bem como que a sociedade civil possa exercer seu
direito negativo.

Além disso, ndo se deve confundir a retroatividade da informacao
com a intempestividade da mesma. Uma informacdo retroativa,
publicada tempestivamente, tem a fung¢do de corrigir rumos, redefinir
acdes e politicas, impedir abusos por parte dos governantes. No entanto,
quando ela é publicada em uma janela muito grande de tempo, perde
sua tempestividade e, nesse caso, ndo sera mais util, visto que perde sua
finalidade informacional e de accountability e, por consequéncia, acaba
gerando uma sensac¢do de impunidade na sociedade. Um caso comum no
Brasil que exemplifica essa intempestividade refere-se aos julgamentos de
contas do poder executivo pelos seus respetivos Tribunais de Contas. Ha
caso em que as contas demoram até um ano para serem julgadas, sendo
gque em muitos casos 0 mandato do governante ja terd expirado.

Por outro lado, a transparéncia tempestiva, de acordo com Heald
(2006, p. 33), “é relativa ao continuo acesso aos processos internos da
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administracdo e a disponibilidade de informacées em tempo real”.
Assim as decisGes e operagdes do Estado podem ser modificadas
significativamente de acordo com a participa¢do social, o que melhora o
seu desempenho nas tarefas fundamentais. Percebe-se, nesse modelo,
maior transparéncia e fortalecimento do controle social. llustrativamente,
tem-se o orcamento participativo e as divulgacbes em tempo real das
informacgdGes da execugdo orcamentdria.

Obviamente, um sistema baseado na transparéncia em tempo real é
muito mais oneroso para a administracdo do que outro em que predomina
a transparéncia retroativa. Logo, cabe ao Estado escolher qual dos dois
modelos adotar, utilizando-se como parametro as caracteristicas de cada
atividade e de cada processo e, ainda, as circunstancias em que ocorrem.
Nas democracias modernas, as duas formas tém sido conjugadas, ou seja,
além dos relatérios com informagdes retroativas, os Estados tem se valido
dos portais de transparéncia para divulgarem informa¢es em tempo real.

Deve-se destacar, no entanto, que a divulgacdo de informacdes
em tempo real também pode apresentar problemas, visto que, em geral,
ainda nado foram auditadas, ndo apresentam um padrdo legalmente
definido e isso pode causar confusdes analiticas etc. Por isso, acreditamos
ser necessario discutir padrdes de qualidade e de informagcdes minimos,
para os portais de transparéncia brasileiros, visto que isso permitira
comparabilidade entre os entes.

Por fim, é importante observar que a escolha de um determinado
sistema (transparéncia retroativa, transparéncia tempestiva ou a
conjugacdo de ambas) podera melhorar os niveis de transparéncia ou
apenas aumentar o volume de informacdo divulgada sem, tampouco,
aumentar a transparéncia. Nesse sentido, Heald (2006) destaca que é
necessario verificar se os mecanismos adotados pelos Estados estdo
provendo transparéncia efetiva ou nominal.

3.4 Transparéncia nominal versus efetiva

Heald (2006) afirma que, para haver transparéncia efetiva, os
receptores das informacgGes disponibilizadas pelo governo devem ser
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capazes de processa-las, compreendé-las e utiliza-las. Quando a informacao
é apenas divulgada e ndo é assimilada pelo cidadao, observa-se a existéncia
de transparéncia nominal. Isso quer dizer que o governo teve a intengao
de ser transparente, mas efetivamente ndo conseguiu. Associando o
pensamento de Heald (2006) a conceituagdo proposta por Michener e
Bersch (2011), pode-se afirmar que na transparéncia efetiva os receptores
devem ser capazes de inferir algo a partir da informacao publicada, ou seja,
a informagdo permite fazer inferéncias, ao passo que apenas publica-la
(visibilidade) ndo caracteriza efetivamente a transparéncia.

A divergéncia entre a transparéncia nominal e a transparéncia efetiva é
denominadade “ilusdo de transparéncia”, conforme demonstraa Figura 3. Essa
ilusdo é comprovada quando os indices que medem o nivel de transparéncia
parecem aumentar e na realidade estdo diminuindo. Alguns fatores que
contribuem para essa situagao sdo: orgamento (LOA) como simples pega
orcamentaria e legislativa, liberacdo de informacGes para favorecimento de
um determinado grupo (fraudes em licitagdes), manipulagdo de dados sobre
as dividas e despesas do ente publico, entre outros.

Figura 2 — llusao de transparéncia

T

T
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Fonte: adaptado de Heald (2006).
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3.5 A transparéncia quanto a iniciativa

No que se refere a iniciativa da transparéncia, Yazigi (1999, p. 26)
escreve que em “el acceso ciudadano oportuno, suficiente y garantizado
a informacion relativa al desempefio de las funciones publicas, se hace
posible distinguir dos tipos de transparencia: la transparencia activa y la
transparencia pasiva”.

A transparéncia ativa consiste na difusdo periddica e sistematizada
de informacgOes sobre a gestdo estatal. Resulta de a¢Bes voluntarias dos
gestores publicos ou de obriga¢des legais impostas aos érgaos do Estado
determinando que sejam publicadas informagdes necessarias e suficientes
para que a sociedade possa avaliar o desempenho governamental. Sao
exemplos dessas informacgdes: explicacdao sobre as fungdes e atividades
do governo, propostas e objetivos da gestdo, dotacbes orcamentarias,
indicadores de desempenho de gestdo, sistemas de atendimento
ao publico etc. E devem ser estruturadas de forma que permitam a
comparacdo entre os exercicios (YAzIGI, 1999).

De acordo com Yazigi (1999), a transparéncia ativa é um
instrumento fundamental para a modernizagdo do Estado, pois explicita
0S compromissos governamentais para que possam ser reclamados
posteriormente como direitos sociais. Além da publicagdo dos indicadores
de desempenho do servigo publico e dos balangos institucionais, tem-
se exigido a disponibilidade em uma pdgina de web de informacdes
sobre os servicos prestados, dados e valores mais relevantes da gestao,
indicadores de desempenho, entre outras, com a finalidade de facilitar o
controle social, permitindo a avaliagdo da administracdo atual bem como
acompanhar a evolugao dos servigos publicos ao longo do tempo.

A transparéncia passiva refere-se a obrigacdo do Estado em
conceder, a todos os cidadaos que o requeiram, o acesso tempestivo aos
documentos oficiais, salvo aqueles que estiverem legalmente protegidos
por motivo de seguranca nacional, investigacdo publica, direito de
terceiros etc. A regra geral é o livre acesso, sendo o sigilo a excegao.
Deve-se destacar, ainda, que o sigilo pode ser questionado judicialmente,
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cabendo a administragdo publica comprovar legalmente o impedimento
(YaziGI, 1999). Um exemplo recente desse modelo no Brasil é a Lei de
Acesso a Informacao (LAI).

Mesmo que diversos organismos internacionais, como o Banco
Mundial, o FMI, a OCDE, entre outros, tenham desenvolvido guias para
transparéncia, muitos érgdos estatais ainda ndo possuem uma distincdo
legal clara entre o que deve ser informado constantemente para o publico
(transparéncia ativa) e aquilo que deve ser disponibilizado somente
qguando solicitado pelo cidaddo (transparéncia passiva) e, ainda, as
informagdes e documentos que devem ser indefinidamente mantidos a
margem do conhecimento publico (YAzIGI, 1999).

Adicionalmente, deve-se destacar que, mesmo que legislacGes
especificas obriguem a divulgacdo de determinadas informagdes, muitos
entes da Federagdo acabam descumprindo as regras, dado que nem sempre
as penalidades sdo significativas, evidéncia essa que indica a inoperancia,
em alguns casos, das instituicdes democraticas. Para Yazigi (1999), uma
vez vencidas as resisténcias naturais das pessoas que querem manter uma
barreira entre o Estado e a sociedade, as sociedades que avancarem pelo
caminho da transparéncia desfrutardo das vantagens dos fundamentos da
democracia: conhecimento, poder e participacdo dos cidadaos.

Seguindo a classificacdo apresentada, pode se destacar Oliver
(2004, p. 22), citado por Meijer (2009, p. 261), o qual faz uma distin¢do
entre a velha e a nova transparéncia. Ele discute que a velha transparéncia
era bastante passiva, ou seja, os fatos publicos s6 se tornavam acessiveis se
as pessoas manifestassem interesse em perguntar. “A nova transparéncia,
em contraste, é mais ativa e pode ser definida como disclosure ativo, o
que implica em chamar a atencdo da sociedade para as a¢des intencionais
e ndo intencionais dos gestores” (p. 4).

Fung, Graham e Weil (2007, p. 25) fazem uma distin¢cdo semelhante
entre a primeira e segunda geragdo de transparéncia. A primeira geracao
de transparéncia é bastante passiva e tem como foco “rigth-to-know”.
A segunda geragdao é mais ativa e tem como metas reduzir os riscos e
melhorar o desempenho da instituicdo para atendimento dos anseios
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populares. Neste cendrio, os autores conseguem vislumbrar uma terceira
geragao de transparéncia — transparéncia participativa —, que consiste na
colaboragdo entre governo e sociedade.

Para Hood (2006, p. 19), uma caracteristica comum a essas formas
modernas de transparéncia é que elas se realizam através de midias. Essa
forma de transparéncia ndo é direta e se distancia da forma tradicional de
transparéncia em que as decisdes emergem de debates face a face nas
audiéncias publicas. Ja na visdo de Berends (2007) apud Meijer (2009, p.
259), “estd sendo criado um novo tipo de transparéncia — a transparéncia
virtual (ou midiatica) —, em que a sociedade tem informagGes sobre
as acOes do Estado, mas ndo ha contato (fisico, presencial) com ele
(interacdo)”. O autor considera que a transparéncia “midiatica” pode
ter consequéncias importantes, como, por exemplo, tornar-se uma via
de mao Unica (contrariando o seu propdsito) e produzir informacgdo
descontextualizada (dados sem o seu contexto geram desinformacgdo).
Na percepcdo de Postman (1993, p. 78), o “desenvolvimento dos
meios de comunicacdo fez com que a informacgdo que é disponibilizada
indiscriminadamente, em grande volume e em alta velocidade, dirija-se
em particular a ninguém, e seja desprovida de contexto, significado, ou
propdsito”. Dessa afirmagdo podemos inferir sobre a importancia dos
relatérios periddicos, com informacdes sobre os planos orgcamentdrios,
sua execucao e desempenho, sempre contextualizados e comparativos.

Por outro lado, Oliver (2004, p. 2), citado por Meijer (2009,
p. 10), “relaciona diretamente a propulsdo da transparéncia com o
desenvolvimento das tecnologias de informacgdo”. Ele discute que o uso de
combustiveis tecnoldgicos (internet e www)! facilita o acesso e a andlise da
informacao, e, como resultado, tem-se o baixo custo da informacgdo e sua
distribuicdo em niveis globais aos individuos (que reagem imediatamente
a essa informacao).

" Internet é um conjunto de redes de computadores que utilizam o protocolo TCP/IP para
comunicar entre si, e Web é um termo simplificado de World Wide Web, que é entendido
como teia mundial de larga escala. A Web é um ambiente onde os documentos sdo
publicados, disponibilizados e acessados.
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Considerando a tecnologia e a transparéncia como frutos da era da
informacao, representando conceitos de modernizagdo, a transparéncia
“midiatica” insere-se como mecanismo promotor do controle social,
e consequentemente da consolidacdo democrdtica, em sociedades
modernas. Resgatando o pensamento de Bentham, Meijer (2009, p. 8)
defende a publicacdo das contas publicas bem como de todos os atos
governamentais, que, nesse novo cenario, deveria ser feita em site da
Web de Governo como meio para evitar omissdo direta e aumentar a
confianca dos cidaddos em seus governantes. Transparéncia ndo é algo
completamente novo, a abertura do governo para a sociedade é um
processo longo, mas sua importancia tem aumentado e ha atualmente
uma preocupagado em gerar informacao confidvel para a sociedade.

Todavia, conforme ja posto neste trabalho, apesar das
potencialidades das TIC, fatores como dominio econdmico, estagio de
desenvolvimento das democracias e vontade politica sdo decisivos para
gue as TIC consigam cumprir seus objetivos (PINHO, 2008).

Além da preocupacdo com a confiabilidade, Larsson (1998) destaca
gue a transparéncia se estende além da disponibilidade de informacg&es
(confidveis) para abracar, também, a simplicidade e compreensao. Nesse
sentido, Michener e Bersch (2011), buscando conceituar a qualidade da
transparéncia, introduzem duas dimensdes importantes ao conceito de
transparéncia, a saber: visibilidade e inferabilidade. Essas dimensdes sdo
apresentadas e discutidas no tdpico a seguir.

3.6 As dimensdes conceituais da transparéncia

De acordo com Michener e Bersch (2011, p. 8), a palavra
transparéncia abrangia tanto um significado literal como figurado antes
de ganhar proeminéncia como um slogan administrativo para tudo
que é aberto, confidvel, participativo e passivel de responsabilizacado.
O significado literal era sustentado na ideia de luz e visdo (visibility),
enquanto o significado figurado representava tudo aquilo que podia ser
inferido (inferability) com algum grau de facilidade e acuracia.
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Como se observa, os conceitos sdo apresentados de forma continua.
Aideia de que uma informacgao é mais visivel ou possui maior capacidade
de inferéncia esta em consonancia com a nogao de que alguns governos
sdo mais transparentes que outros. Como a visibilidade e a inferability
representam parte constituinte da transparéncia, elas sdao também,
em algum grau, uma sobreposicao de conceitos, ou seja, elementos da
visibilidade podem ter relevancia para a inferability.

3.6.1 Visibilidade da informagdo

A visibilidade da informacdo é uma das duas condi¢Ges necessarias
para atransparéncia. Para ser visivel, a informacdo deve ser razoavelmente
completa e encontrada com relativa facilidade. Nesse sentido, Michener e
Bersch (2011, p. 8) destacam que “transparéncia diz respeito a informacao
e, se a informacgdo ndo é visivel, perde sua relevancia”. No entanto, so
porque algo é publico ndo significa que seja visivel, uma vez que, para ser
visivel, a informacado deve refletir um grau elevado de integridade. Assim,
ainformacgdo incompleta diminui o grau de transparéncia e o dilema ébvio
nessa situagdo é a incerteza de completude, ou seja, quem garantira aos
cidadaos que a informacdo é completa?

Respostas a essa Ultima questdo sdo dadas por organismos
garantidores da integridade da informagdo, sejam eles internos ou
externos a administracdo publica, como controladorias gerais e tribunais
de contas.

Continuando sua explanacdo sobre as caracteristicas da
transparéncia, Michener e Bersch (2011, p. 9) destacam que a “visibilidade
também incorpora uma segunda caracteristica: a probabilidade de
encontrar informagGes”. Além disso, outra caracteristica relacionada
é a possibilidade de se cruzar as informag¢des de forma natural, sem
efetivamente ter que procurd-las. Em suma, a visibilidade da informacao
— que consiste em sua plenitude e na probabilidade de ser encontrada
— representa uma das duas condigGes necessdrias a existéncia da
transparéncia.
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3.6.2 Capacidade de inferéncia

Outra condicdo necessdria para a transparéncia é o grau de
inferéncia que se pode ter com as informacgGes divulgadas. Inferability
significa a medida pela qual a informacdo disponivel pode ser usada para
se fazer inferéncias!®. Assim, inferability estd relacionada a qualidade
da informacdo ou dados. Se os dados sdo imprecisos, ou obscurecem
a informacado subjacente, eles pdem em questdo a habilidade de fazer
inferéncias a partir de tais informacdes e, por consequéncia, péem em
duvida o que foi divulgado. Assim, informagdes incompreensiveis ou
ininteligiveis sdo inverificaveis e, certamente, ndo devem ser utilizadas
para se fazer inferéncias (Michener & Bersch, 2011).

Nesse sentido, esses autores destacam que, para que a informagao
seja considerada transparente, ela ndo deve ser apenas visivel, mas deve,
também, permitir ao seu usudrio fazer inferéncias. E relatam que uma
dimensao critica da inferability é o grau em que os dados sdo mediados.
Adicionalmente, relatam que a media¢do ocorre em graus, uma vez que o0s
dados sobre a polui¢cdo de uma cidade podem ser mediados por cientistas,
técnicos do governo e, até mesmo, politicos (eleitos ou nomeados) antes
de serem apresentadas ao publico. A media¢do pode ocorrer também
por meio de terceiros, tais como laboratérios privados e, finalmente,
dados brutos sobre poluigdao podem ser mediados por meio de escores ou
dispositivos que tornem a sua compreensao mais facil aos leigos. Mesmo
tornando mais facil a compreensao, os autores relatam que a mediagao
pode afetar a habilidade de verificar os dados, e isso afeta sua usabilidade.

2.0 termo inferéncia tem inUmeras interpreta¢des. Por exemplo, King, Keohane e Verba
(1994, p. 46) definem inferéncia como: “o processo de usar os fatos que conhecemos
para aprender sobre os fatos que ndo conhecemos. Os fatos que ndo conhecemos
sdo o objeto de perguntas das nossas pesquisas, teorias e hipdteses. Os fatos que
conhecemos sdo nossos (quantitativos e qualitativos) dados ou observagdes”. Inferéncia
estatistica, por outro lado, refere-se a fazer generaliza¢Ges sobre a populagdo com base
em informagdes da amostra. Michener e Bersch (2011, p. 9) usam uma definicdo que
inclui ndo s6 a compreensao de inferéncia estatistica, mas uma definigdo mais ampla
que refere-se a capacidade “para deduzir ou concluir (informagao) a partir de evidéncias
e raciocinio, e ndo de declaragdes explicitas”.
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Por outro lado, como os dados brutos (abertos) sdo pouco
mediados, eles reduzem as oportunidades para que os funcionarios
oficiais (burocratas) manipulem os dados de acordo com as motivagdes
profissionais ou politicas. Além disso, dados brutos sdo faceis de
reorganizar, uma vez que se referem as informag¢des que sdo as mais
préximas da fonte, permitindo aos usuarios visualiza-las diretamente por
meio da internet, atraindo o interesse de um nimero maior de pessoas.
Informacdo bruta, no entanto, ndo é isenta de problemas e uma de suas
fraquezas fundamentais é o viés de regulacdo, em que apenas parte
das informacdes torna-se visivel, reduzindo e, até mesmo, eliminando a
capacidade dos usuarios de fazerem inferéncias a partir desse conjunto de
dados (Michener & Bersch, 2011).

No intuito de facilitar a compreensao do leitor, o Quadro 3, a seguir,
tem por objetivo sintetizar as diversas classificagdes e conceituagdes
apresentadas anteriormente.

Quadro 1 — Anatomia da transparéncia

Vertical — transparéncia para cima e transparéncia para
baixo

Quanto a diregao
Horizontal — transparéncia para fora e transparéncia
para dentro

Transparéncia de eventos e transparéncia de processos
Quanto a variedade Transparéncia retroativa e transparéncia tempestiva
Transparéncia nominal e transparéncia efetiva
Quanto a iniciativa Transparéncia ativa e transparéncia passiva

Quanto as dimensdes

. Visibilidade e capacidade de inferéncia
conceituais

Ainda que o sentido do termo transparéncia esteja em construcdo,
qgue os diferentes campos de conhecimento tenham se apropriado
do mesmo sem os devidos cuidados conceituais, levando o termo ao

alongamento conceitual atualmente existente, a correta classificacdo do
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termo, do ponto de vista analitico, ja reduziria profundamente confusdes
conceituais corriqueiras, ao menos no ambiente académico.

Assim, além das classificagdes propostas na literatura internacional
e apresentadas anteriormente, Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015)
propuseram algumas perspectivas analiticas para o termo transparéncia.
Essas perspectivas propostas pelos autores ndo esgotam novas
possibilidades de construi-las, uma vez que, para esses atores, o objetivo
inicial da construcdo das perspectivas é apenas dimensionar corretamente
o campo analitico, permitindo, do ponto de vista conceitual e instrumental,
definir e medir a transparéncia.

A proposicdo das perspectivas analiticas por Zuccolotto, Teixeira e
Riccio (2015) resultou da inquietacdo dos autores, enquanto estudiosos
da transparéncia, ao perceberem que a maior parte das anadlise da
transparéncia, sejam elas académicas ou das instituicdes publicas,
privadas ou ndo governamentais, junta em suas analises a transparéncia
orcamentadria, do processo de compras, institucional, social, dos contratos,
entre outras.

Nesse sentido, propuseram, a partir de classificacbes propostas
por organismos internacionais como a Organiza¢do das Nag¢des Unidas
(ONU), o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o International Budget
Partnership (IBP), algumas perspectivas, suas definicbes e o que as
compdem. A inteng¢do ndo é esgotar as possiveis dimensGes, mas
contribuir para a especificacdo, definicdo e andlise das que, normalmente,
sdo mais investigadas.
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Quadro 2 — Perspectivas da transparéncia

Perspectiva da
transparéncia

Orgamentaria
(fiscal)

Contabil

Institucional ou
organizacional

3 Transparéncia: debate conceitual e classificagdes

Definicao

Consiste na evidenciagdo
de todas as informagdes
orgcamentarias relevantes
de maneira sistematica

e tempestiva e que
permita ao cidadao, além
de visualiza-las, fazer
inferéncias a partir das
mesmas.

Consiste na evidenciagdo
de todas as informagdes
patrimoniais e financeiras
de maneira sistematica

e tempestiva, de forma
que o usuario possa, além
de acessa-las, avaliar a
capacidades econ6émica,

financeira e patrimonial dos

entes.

Consiste na evidenciagdo de

todas as informagdGes sobre
a organizagdo do Estado,
cargos e responsabilidades,
normas e relatorios.

O que analisar

Relatorios pré-orcamentarios,
proposta orgamentaria do
Executivo, orcamento cidaddo,
orgcamento aprovado, relatérios
de acompanhamento da
execuc¢do orcamentaria (metas
fiscais, divida, receitas, despesas),
relatdrios intermediarios e de fim
de ano (balango orcamentario) e
relatdrios de auditoria.

Balancgo patrimonial, balango
financeiro, demonstragdo

das variagGes patrimoniais,
demonstragdo de fluxos de caixa,
demonstracdo das mutagdes do
patrimonio liquido, divulgacdo
das principais politicas contabeis
do ente, notas explicativas as
demonstragGes contabeis e
quadros auxiliares (como, por
exemplo, relagdo de bens de
valor histdrico).

Organograma do Estado
(Executivo, Legislativo e
Judiciario) com definigdo

de cargos, fungoes,
responsabilidades e formas de
contato dos érgdos e dos seus
respectivos chefes. Informacoes
sobre o nimero de servidores
dos orgaos segregados por
cargos eleitos, nomeados,
concursados. Disponibilidade de
acesso as legislagdes, normas,
atas e relatérios dos governos.
Fluxogramas de processos.
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Social (civica)

Do processo
licitatdrio

Dos contratos e
convénios

Midiatica
(eletrdnica)

Consiste na existéncia de

mecanismos de informacgdo

e atengdo ao cidadao
e compromisso com a
cidadania.

Consiste na divulgagao
de informagGes sobre a
contratagdo de obras,
materiais e servigos por
parte dos governos, bem
como informagdes sobre
o fluxo desse processo,
valores, concorrentes e
resultados.

Consiste na divulgagdo
dos contratos, convénios,
termos de parceria e de
cooperacao estabelecidos
por um governo.

Consiste na avaliagdo de
uma ou mais dimensdes
da transparéncia descritas

anteriormente, todavia em

meio eletronico de acesso
publico.

Horarios de funcionamento,
especialidades dos
estabelecimentos de saude,
existéncia de mecanismos de
participagdo e acompanhamento
de audiéncias publicas, existéncia
de foruns, existéncia de espago
para as associagdes sem
finalidade de lucros divulgarem
suas informagdes, existéncia de
informacGes sobre os conselhos,
sua organizagdo, fungdo,
responsaveis e responsabilidades,
metas, avaliagdo de desempenho
e formas de participacdo.

Editais de contratagdo de obras,
materiais ou servigos, bem como
mapas e plantas quando se

tratar de obras, organograma de
execucgdo da obra, 6rgdo e servidor
responsavel pelo processo de
compra, atas com os resultados

do processo, recursos impetrados
pelos concorrentes, resultados dos
recursos, vencedor do processo,
lista de vencedores de processos
de licitagdo nos ultimos exercicios,
lista de recursos impetrados,
organograma revisado de execu¢do
guando se tratar de obras.

As atribui¢des de
responsabilidades nos contratos,
convénios e temos de parceria,
as medidas de avaliagdo de
desempenho, os prazos e valores
e as cldusulas de penalidades.

Os itens ja descritos em cada
dimensao, todavia apenas em
paginas da WEB de cada Estado.

Fonte: elaboragdo propria, a partir de informagdes do FMI, OCDE e IBP.
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Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) destacam que, dada a existéncia
de uma diversidade de perspectivas, € comum que no campo analitico
haja muitas confusdes conceituais e, sobretudo, transposi¢des do conceito
entre as perspectivas. Essa pratica mais confunde do que esclarece e,
além disso, limita bastante o avanco tedrico do conceito de transparéncia.
Nesse sentido, os autores esclarecem que a classificagdo em perspectivas
analiticas tem a func¢do de deixar evidente os limites e as potencialidades
tedricas e analiticas do conceito e da andlise, ou seja, a fragmentagdo em
perspectivas melhora o sentido do termo e a qualidade da analise.

Uma vez resgatada a importancia da transparéncia para a
consolida¢do das democracias, as origens do termo transparéncia e sua
utilizacdo com a conotacdo politica na atualidade, seus conceitos, ou
dificuldade conceitual, bem com suas diversas classificagdes, passaremos
agora a discutir como estd a pratica da transparéncia no contexto
institucional brasileiro. Serd que avancamos?
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4 Avangos no contexto brasileiro

Se a transparéncia é um principio histérico necessario a pratica da
accontability, horizontal e vertical, e para a consolidagdo democratica,
os desenhos institucionais das democracias devem possuir meios de
promové-la, e, nesse sentido, o Brasil vem, desde a redemocratizacao,
desenvolvendo iniciativas para melhorar a transparéncia do governo
central e dos entes subnacionais.

Iniciativas anteriores a CF 1988 também existiram, todavia estavam
sempre relacionadas a questdes orgamentdrias, como o Cddigo de
Contabilidade Publica de 1922 e a Lei 4.320/64. Essa ultima, apesar de
ter sido promulgada nos ultimos dias (17 de mar¢o de 1964) do governo
democratico de Jodo Goulart, perdurou durante todo o regime militar,
dado seu carater fiscal e, consequentemente, de controle, que a mesma
proporcionava ao governo central em relagdo as contas dos governadores
e interventores.

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 consolidou no Brasil
a estrutura de um novo sistema de controle do Estado fundamentado
nos principios da legalidade, moralidade, finalidade publica, motivacao,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia. A introdu¢do do principio da
publicidade no modelo originario da democracia brasileira representou
um grande avango, pois abriu caminho para que a sociedade tivesse
conhecimento sobre os atos da administracdo publica.

Devido as limitagdes das ferramentas de comunicacdo a época,
o cidadao apenas tinha ciéncia do que a administracdo decidira. Com o
passar dos anos, presenciou-se o desenvolvimento das tecnologias de
informacdo (como a internet, por exemplo), e, mais do que a noticia de
que houve uma deliberacao, a sociedade comeca a reivindicar as razdes
gue levaram as decisdes dos gestores, como essas razoes se relacionam
com os objetivos do Estado ou aos desejos e necessidades da populacado.
Assim, o conceito de publicidade vai se transmudando para transparéncia,
ou assumindo ao menos uma das duas dimensdes conceituas apontadas
por Michener e Bersch (2011), ou seja, a visibilidade da informacéo.
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Inicialmente, dadas as dificuldades fiscais pelas quais o pais passava,
a imaturidade da democracia brasileira e a dependéncia de trajetdria em
relagdo a normas anteriormente estabelecidas, os avangos em relagdo a
transparéncia se apresentaram inicialmente em relagao a questao fiscal
e a gestdo publica. Esse processo, apesar de sua preocupagao continua
com a dimensdo da visibilidade, trouxe avancos, também, no campo da
capacidade de inferéncia.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n? 101, de 04 de
maio de 2000), alterada pela Lei Complementar n2 131, de 27 de maio de
2009, determina, em seu artigo 48, que sdo instrumentos de transparéncia
da gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios
eletrénicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o
Relatdrio Resumido da Execugdao Or¢camentdria e o Relatério de Gestdao
Fiscal; e as versOes simplificadas desses documentos.

Como se vé, os pressupostos da transparéncia, como definido
na LRF, estdo associados a elaboracdo de relatérios orcamentarios e
financeiros, sendo que a mesma, ao definir os conjuntos de relatdrios
exigidos, definiu também alguns contelidos minimos obrigatdrios a serem
divulgados por todos os entes da Federacao, caracterizando avanco, ainda
que incremental, na dimensado capacidade de inferéncia.

A LC n2 131, também relacionada a transparéncia orcamentaria,
inova ao determinar a disponibilizacdo em tempo real de informacGes
pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentaria e financeira da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e o incentivo a participagdo
popular. Conforme § Unico do artigo 48 da LC n2 131, a transparéncia
também sera assegurada mediante: i) incentivo a participacdo popular
e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracgdo
e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentdrias e orcamentos;
ii) liberagdao ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagbes pormenorizadas sobre a execucdo
orcamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico; e iii)
adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que
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atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo
da Unido e ao disposto no art. 48-A. Além disso, a LC n? 131/2009, art.
49, estabelece que as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no érgdo técnico responsavel pela sua elaboragdo, para
consulta e aprecia¢do pelos cidaddos e instituicdes da sociedade.

No que se refere ao incentivo a participacao popular e realizagdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboragao e discussao dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos, temos observado
um aumento de participacdo nesses foruns por parte da sociedade civil
organizada. E certo que ainda precisamos avancar e melhorar a cultura da
participagdo, mas sua inser¢do no arcabouco legal traz novas perspectivas
para os grupos que antes dependiam apenas da boa vontade do gestor
publico para criagdao e funcionamento dessas instancias deliberativas.

Outro avanco trazido pela LC n? 131/2009 é que todos os entes
possuem obrigacdo de liberar ao pleno conhecimento e acompanhamento
da sociedade, em tempo real, informacbes pormenorizadas sobre a
execucdo orcamentdria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico. Essas informagdes precisam estar disponiveis na rede mundial
de computadores, ndo necessariamente em um Portal da Transparéncia,
contudo, considerando as boas praticas, é desejavel concentrar as
informacgGes em um so local.

Em consonancia com o disposto pela Lei Complementar n? 131,
foi editado o Decreto n? 7.185, de 27 de maio de 2010, que define o
padrdao minimo de qualidade do sistema integrado de administragao
financeira e controle, nos termos do inciso lll, paragrafo Unico do art.
48 da Lei de Responsabilidade Fiscal. A Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) também editou a Portaria n2 548, de 22 de novembro de 2010, que
estabelece os requisitos minimos de seguranga e contabeis do sistema
integrado de administragdo financeira e controle utilizado no ambito de
cada ente da Federacdo, adicionais aos previstos no Decreto n2 7.185,
de 27 de maio de 2010.
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Ainda no que se refere a aspectos relacionados a informacdo
contabil, a Portaria n? 184, de 25 de agosto de 2008, dispGe sobre as
diretrizes a serem observadas no setor publico (pelos entes publicos)
quanto aos procedimentos, praticas, laboracdo e divulgacdo das
demonstracdes contdbeis, de forma a tornd-los convergentes com as
Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico. Esse
processo de convergéncia a padrdes internacionais de contabilidade
publica, ird proporcionar comparabilidade entre paises e entre entes
subnacionais em seus aspectos patrimoniais, econémicos e financeiros,

Mais recentemente, deve-se destacar a Lei de Acesso a Informacao
(Lei n2 12.527, de 18 de novembro de 2011), que definiu, em seu art.
32, que os procedimentos nela previstos destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informagcdo e devem ser executados
em conformidade com os principios basicos da administragao publica e
com as seguintes diretrizes: i) observancia da publicidade como preceito
geral e do sigilo como excecdo; ii) divulgacdo de informacgdes de interesse
publico, independentemente de solicita¢des; iii) utilizacdo de meios de
comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informacao; iv) fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragao publica; v)
desenvolvimento do controle social da administragao publica.

Um aspecto importante dessa lei diz respeito a transparéncia
passiva. Emseuartigo 10, areferidalei estabelece que qualquerinteressado
poderd apresentar pedido de acesso a informagdes aos 6rgdos e entidades
referidos no art. 19, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter
a identifica¢do do requerente e a especificagdao da informagdo requerida.

Consoante a legislacdo vigente, a responsabilizacdo deverd ocorrer
sempre que houver o descumprimento das regras com a suspensao
das transferéncias voluntarias, da contratacdo de operag¢des de crédito,
obtencdo de garantias, além do contingenciamento de dotagdes.
Esses instrumentos legais determinam onde, quando e quais dados e
informagdes os municipios devem divulgar, via meios eletrGnicos de
acesso ao publico, procedendo assim a transparéncia da gestao fiscal.
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Cabe ressaltar que nenhum 6rgdo publico pode alegar falta de
recursos como motivagdo para o descumprimento do cédigo, pois, no
artigo 64 da LRF, estd explicito que a “Unido prestara assisténcia técnica e
cooperacao financeira aos municipios para a modernizacao das respectivas
administracdes tributaria, financeira, patrimonial e previdencidria, com
vistas ao atendimento das normas desta lei complementar”.

Um aspecto importante dessa lei é que ela ndo restringe o acesso
a informacgdo, permitindo ao cidaddo o acesso a qualquer informacgdo
de seu interesse, ou seja, independentemente da perspectiva analitica
considerada, cabe ao Estado, como polo passivo desse processo, fornecer
as informacdes, com exce¢ao daquelas protegidas por sigilo.

Avancgos importantes para a transparéncia também ocorreram em
termos de divulgacao de fluxos de processos, desde aqueles necessarios a
construgdo de politicas e leis, até aqueles referentes a responsabilizacdo
legislativa e penal dos atores politicos. Entre estes, podemos destacar a
criacdo da TV Camara, TV Senado e TV Justica.

Essas midias permitem conhecer aquilo que Heald (2006)
denominou de transparéncia de processos, uma vez que possibilitam
ao cidad3io ver como as decisdes sdo tomadas. E claro que as reunides
fechadas ainda ndo sdo publicas, mas a divulgacdo das sessGes plenarias
e das reunides de comissdes, no caso do Poder Legislativo, representa um
avanco incontestdvel para a democracia brasileira.

Outro avanco notdvel no contexto institucional brasileiro diz respeito
a criacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) em 28 de maio de 2003,
com a publica¢do da Lei n? 10.683. A CGU, tipica agéncia anticorrupg¢ao
do pais, é o 6rgdo encarregado de assistir direta e imediatamente o
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicdes quanto aos
assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do
patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio
das atividades de controle interno, auditoria publica, correi¢do, prevencao
e combate a corrupgdo, e ouvidoria. A CGU é ainda drgdo central do
Sistema de Controle Interno e do Sistema de Correicdo, ambos do Poder
Executivo federal.
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O Decreto n° 5.683, de 24 de janeiro de 2006, alterou a estrutura
da CGU, conferindo maior organicidade e eficacia ao trabalho realizado
pela instituicdo e criando a Secretaria de Prevencdo da Corrupgdo e
Informacdes Estratégicas (SPCI), responsavel por desenvolver mecanismos
de prevencdo a corrupgao. Assim, a CGU passou a ter a competéncia
ndo s6 de detectar casos de corrupcdo, mas de antecipar-se a eles,
desenvolvendo meios para prevenir a sua ocorréncia.

Mais recentemente, com o Decreto n? 8.109, de 17 de setembro
de 2013, novas mudancas institucionais foram realizadas para adequar
a atuacdo da controladoria aos novos desafios que surgiram ao longo
dos anos, e a SPCI passa a ser chamada de Secretaria de Transparéncia e
Prevencdo da Corrupgdo (STPC), dispondo de uma estrutura compativel
com a dimensao e relevancia de suas competéncias, em especial com as
leis de Acesso a Informagao, de Conflito de Interesses e Anticorrupgao.

Mesmo que criticas possam ser feitas a estrutura institucional da
CGU, como, por exemplo, a forma de nomeacdo de seus ministros, a
baixa eficacia na atividade de controle interno, evidenciadas diante dos
escandalos de corrupgdo envolvendo o Executivo e suas agéncias estatais,
etc., evidenciando a necessidade de redefini-la institucionalmente, tais
criticas ndo justificam o retrocesso institucional ocorrido o governo
interino de Michel Temer, que transformou a Controladoria Geral da Unido
(CGU) em ministério, desvinculando a entidade do ambito da Presidéncia
da Republica. Essa desvinculagdo compromete a autonomia relativa que
a entidade possuia.

Avancos também ocorreram de forma indireta, como a
criagdo de organizagcdes ndo governamentais (ONG) voltadas para o
acompanhamento de contas governamentais em ambito local e nacional
e empenhadas na criacdo de indicadores de transparéncia. Mesmo
que reinem criticas a esses indicadores, Zuccolotto (2014 ) aponta que
a divulgacdo dos indicadores tem produzido um efeito positivo sobre o
desejo por transparéncia nos entes subnacionais.

A participacdo do Brasil em organismos internacionais como o
Open Budget Partnership e Open Governanment também produz efeitos
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positivos, uma vez que o pais tem obtido grandes avangos no ranking
de transparéncia internacional. Avangos também sdo constatados por
meio de outras leis como a Lei n? 12.846, de 12 de agosto de 2014 (Lei
Anticorrup¢do). Ao dispor sobre a responsabilizagdo administrativa
e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao
publica, nacional ou estrangeira, a referida lei permite que aquilo que foi
evidenciado pelos mecanismos de transparéncia possa ser efetivamente
justificado e punido, caso constatado algum crime (accountability),
reduzindo a sensacdo de impunidade por parte da populacdo e
promovendo mudancas positivas na cultura politica brasileira.

Apesar dos avangos institucionais, muitos aspectos do formalismo
sdo constatados no Brasil. A teoria do formalismo, desenvolvida por Riggs
(1964), estabelece que o formalismo seria a discordancia que ha entre o
poder formal e o poder de fato, pela divergéncia que ha entre o que esta
estabelecido pela constituicao, pelas leis, pelos regulamentos e os fatos
praticados pelo governo e pela sociedade.

Nesse sentido, apesar de haver diversas regulagcdes no sentido da
promocaodatransparéncia,amaioriadosentescumpreapenasformalmente
a lei, uma vez que grande parte dos portais de transparéncia, dos estados e,
sobretudo, dos municipios, ndo contém informacdes confidveis, atualizadas,
abertas etc. Em geral, as informagdes disponibilizadas sdo intempestiva e
ndo permitem nenhum tipo de inferéncia.

A LAl também é rotineiramente descumprida, apesar da existéncia
dos espagos nos portais publicos para solicitagdo de informacdo. Diversas
pesquisas realizadas recentemente no Brasil mostram que a resposta a
solicitacdo de informacdo, tanto no Executivo, como no legislativo e no
judicidrio, possui tempo de resposta maior que o previsto e, em geral, sao
respostas insatisfatdrias.

Em relagdo as pecas contabeis e orgamentarias, pesquisa realizada
por Zuccolotto e Teixeira (2017) apontou que o déficit informacional das
pecas orcamentarias é muito grande, inclusive nos estados que aparecem
melhor classificados. Questdes como incentivos, anistias, previdéncia,
gastos com educacdo, salude etc. continuam nebulosas, e, em geral, tais

66



4 Avancos no contexto brasileiro

dados orcamentdrios ndo permitem fazer inferéncias. Quando se trata de
dados abertos, a histéria se repete.

Diante desse cenario, é certo que, para a consolidacdo de nossa
democracia, muito ainda precisa ser feito. No entanto, se considerarmos
nossa cultura politica, com tracos marcantes de patrimonialismo,
clientelismo etc., ndo podemos deixar de destacar os avangos que
rompem inclusive com essa cultura. Como consequéncia dos avangos
da transparéncia, temos visto a cada dia o aumento de denuncias
envolvendo a administracdo publica e o mundo corporativo. Apesar de
o imaginario popular acreditar que a corrupg¢ao nunca existiu em escala
tdo grande em nosso pais, preferimos afirmar que ela provavelmente
sempre foi de tal envergadura. A diferenca é que os mecanismos
de transparéncia e accountability ndo possuiam o amadurecimento
institucional dos dias de hoje.
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Consideragoes finais

Com a redemocratizacdo brasileira em 1985, tiveram inicio também
diversos avangos institucionais para o fortalecimento e a consolidacdo da
democracia. Assim, tornar o governo visivel era uma tarefa fundamental
da CF/1988, e ela ndo titubeou em fazé-lo. As crises fiscais e a necessidade
de maior controle fiscal sobre o Estado levaram a importantes avancos
que culminaram com a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em fungdo de sua recente constituicdo, a democracia brasileira
carecia de robustecer seus mecanismos de transparéncia, uma vez que
sem eles era impossivel que o politico eleito tivesse qualquer controle
sobre sua burocracia publica, bem como o povo sobre o politico eleito.
Além de leis e regulamentos que avangaram no contelido da transparéncia,
sobretudo a orgamentaria/fiscal, a criacdo de espagos de participacdo e o
avanco das tecnologias de informag¢do e comunicag¢do constituiram um
importante processo de mudanca para a democracia brasileira.

No campo fiscal, muitas das mudancas decorreram das crises dos
anos 1990, o que nao diminui sua importancia. Mesmo assim, 0s anos
seguintes continuaram a trazer importantes mudancas institucionais no
contexto brasileiro. A entrada do Brasil em acordos internacionais e a
assinatura de parcerias também contribuiram para que avang¢dssemos no
contexto da transparéncia.

Avancos também ocorreram em outras esferas, com a criacao de
portais, a exigéncia de dados abertos, a Lei de Acesso a Informacdo, a
criacdo de TVs (Senado, Camara e Justica).

Apesar dos avangos, sdo evidentes os tracos do formalismo na
transparéncia da administracdo publica brasileira. Muitos estados e
municipios cumprem formalmente as leis, no entanto, quando se trata da
gualidade da informacdo publicada, logo se percebe a distancia enorme
entre os conceitos e a pratica da transparéncia.

Apesar de a lei estabelecer penalidades ao descumprimento da
LAI, elas sdo relativamente brandas, o que, em tese, contribui para o
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formalismo atualmente identificado, sobretudo em municipios pequenos
e em alguns estados.

No que se refere a questdes fiscais, ha de se destacar que, apesar dos
avancos, a auséncia de um Conselho de Finangas Publicas, representativo
da sociedade, conforme previsto na CF/1988, enfraquece o rigor de
algumas metodologias e indicadores, que acabam sendo modificados
ao gosto de determinados governos e posteriormente denominados de
contabilidade criativa.

Mesmo que ainda tenhamos que avancar no contexto da
transparéncia no Brasil, muito ja foi feito, tanto que temos visto
recentemente muitos processos contra administradores publicos.
Certamente, o avanco da transparéncia publica é um fator central nesse
processo, o qual necessita de instrumentos institucionais amadurecidos
de accountability e também de precondi¢Bes para sua existéncia.

Logo, é certo que precisamos avancar e, sobretudo, ndo retroceder
se quisermos nos elevar ao nivel de paises com democracias amadurecidas.
O estagio de desenvolvimento em que cada pais se encontra em cada
momento é fruto de seu passado. Como conta a histéria, havia um
jardineiro que, ao visitar a Inglaterra, ficou maravilhado com o jardim de
uma das universidades inglesas e, como bom jardineiro, quis reproduzi-
lo em seu pais de origem. Tomou todas as informagdes que julgou
importantes com o jardineiro inglés e retornou ao seu pais para iniciar
seu trabalho, mas os resultados ndo foram os mesmos. Ao questionar o
colega inglés sobre as possiveis diferencas, obteve a seguinte resposta: é
que aqui estamos fazendo a mesma coisa ha 300 anos.

A pardbola serve apenas para lembrar que, nas democracias,
a construcdo das instituicdes é lenta e incremental, mas que, uma vez
solidificada, torna-se dificil, dentro de uma democracia, retroagir.
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