SENADO FEDERAL

Instituto Legislativo Brasileiro — ILB

WALQUIRIA BERNARDES

Accountability Democratica: informacdes sobre o uso da
Cota Parlamentar no Portal Transparéncia do Senado

Federal

Brasilia
2020



WALQUIRIA BERNARDES

Accountability Democratica: Informacgdes sobre o uso da
Cota Parlamentar no Portal Transparéncia do Senado

Federal

Monografia apresentada ao Instituto
Legislativo Brasileiro — ILB como pré-
requisito para a obtencéo de certificado de
conclusdo de Curso de Pés-Graduacgao
Lato Sensu em Democracia, Direito
Eleitoral e Poder Legislativo.

Orientador(a): Prof. Dr. Jodo Henrique
Pederiva

Brasilia
2020



Termo Geral de Autorizagéo para Publicac&o Digital na BDSF

Como titular dos direitos autorais do contetdo supracitado, autorizo a Biblioteca Digital do Senado
Federal (BDSF) a disponibilizar este trabalho gratuitamente, de acordo com a licenga publica Creative
Commons — Atribuicdo - Uso Nao Comercial — Compartilhamento pela mesma Licenca 3.0 Brasil. Tal
licenga permite copiar, distribuir, exibir, executar a obra e criar obras derivadas, sob as seguintes
condi¢Bes: dar sempre crédito ao autor original, ndo utilizar a obra com finalidades comerciais e
compartilhar a nova obra pela mesma licenga no caso de criar obra derivada desta.

Assinatura do Autor / Titular dos direitos autorais

Bernardes, Walquiria.
Accountability Democratica: informacdes sobre o uso da Cota

Parlamentar no Portal Transparéncia do Senado Federal/
Walquiria Bernardes. — Brasilia, 2020.
50f.: il.

Trabalho de conclusado de curso (especializagcdo) — Curso de
P6s-Graduacédo Lato Sensu em Democracia, Direito Eleitoral e
Poder Legislativo — Instituto Legislativo Brasileiro, 2020.

Orientador: Prof. Jodo Henrique Pederiva.

1. Democracia. 2. Accountability . 3. Transparéncia. 4. Cota
Parlamentar no Senado Federal I. Accountability Democratica:
informacdes sobre o uso da Cota Parlamentar no Portal
Transparéncia do Senado Federal.




Walquiria Bernardes

Accountability Democratica: Informacdes sobre o uso da
Cota Parlamentar no Portal Transparéncia do Senado

Federal

Monografia apresentada ao Instituto
Legislativo Brasileiro — ILB como pré-
requisito para a obtengéo de certificado de
conclusdo de Curso de PoOs-Graduacao
Lato Sensu em Democracia, Direito
Eleitoral e Poder Legislativo.

Aprovada em Brasilia, em  de outubro de 2020 por:

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Jodo Henrique Pederiva
ILB

Prof. Dr. Luis Fernando Pires Machado
ILB



Dedico este trabalho aos meus tesouros,
Leticia e Arthur, e a0 meu amado esposo
Claudivan Santiago, por me darem o suporte

necessario nessa jornada do conhecimento.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a Jesus Cristo, meu Senhor e suficiente Salvador, que em todos 0s
dias da minha vida, sejam eles de calmaria ou de tempestade, estd sempre presente
para me animar, fortalecer e me conduzir a mais uma conquista.

Aos meus professores, que com tanto amor e empenho na belissima arte de
ensinar me levaram a galgar mais um passo rumo ao conhecimento.

Ao meu querido orientador, doutor Pederiva, meu muito obrigado por me fazer
entender que, se algo nos angustia, precisamos perder o medo e adentrar por esse
mundo do conhecimento e buscar aliviar, nem que seja um pouco, essa ansia do

Porqué.



“Héa duas formas para viver a sua vida:
uma € acreditar que nao existe
milagre; a outra é acreditar que todas
as coisas sao um milagre.” - autoria
atribuida a Albert Einstein, apesar de

nao existirem registros documentais.



RESUMO

O fortalecimento da sociedade democratica pressupde a participacdo dos cidadaos,
tanto na escolha de seus representantes como em deliberacbes bem informadas,
sobre as decisdes tomadas por esses representantes. Para isso, cabe aos
governantes disponibilizarem informagbes publicas de qualidade, ou seja,
informacdes que sejam de facil acesso, claras, objetivas e compreensiveis ao cidadao.
A transparéncia das informacdes publicas € condicdo essencial para a accountability
democratica. Assim, para dar maior transparéncia aos atos praticados pela
administracé@o publica, o ordenamento juridico brasileiro criou o Portal Transparéncia.
O Senado Federal, em cumprimento a legislacéo vigente, mantém em seu site o Portal
Transparéncia, que dentre varias de suas funcionalidades, informa o acesso a Cota
Parlamentar, que é uma verba destinada a ressarcir aos senadores as despesas por
eles efetuadas no exercicio do mandato parlamentar. Da andlise sobre a
transparéncia das informacdes disponibilizadas no Portal Transparéncia do Senado
Federal, quanto ao uso da Cota Parlamentar, restou demonstrada que as informacoes
ora disponiveis ndo sao suficientes para a accountability democratica plena, pois, €
necessario ndo apenas a publicacdo dessas despesas, mas que as informacdes
disponibilizadas tenham o acesso facilitado e, principalmente, sejam de facil
compreensao, possibilitando ao cidaddo o controle, a fiscalizacdo e a
responsabilizacdo dos agentes publicos quanto aos atos praticados por estes na
gestao publica.

Palavras-chave: Accountability Democratica. Transparéncia. Cota Parlamentar.



ABSTRACT

The enhancement of democratic society presupposes the active participation of
citizens in both the choice of their representatives and well-informed deliberations and
decision-making. For this, it is up to the government to provide public information of
good quality, that is, information that is easy to access, clear, objective and
understandable to the citizen. Transparency of public information is an essential
condition for democratic accountability. Thus, to give greater transparency to the acts
practiced by the public administration, the Brazilian legal system created the
Transparency Portal. The Federal Senate, in compliance with the legislation, maintains
the Transparency Portal on its website, which informs about the Parliamentary Quota,
which is a sum intended to reimburse the senators for the expenses incurred by them
in the exercise of their parliamentary mandate. From the analysis on the transparency
of the information made available on the Transparency Portal of the Federal Senate,
regarding the use of the Parliamentary Quota, it was demonstrated that they are not
sufficient for democratic accountability. Because, for full democratic accountability, it
IS necessary not only the publication of these expenses, but that the information made
available has easy access and, above all, it is easy to understand, allowing the citizen
to control, inspect and hold public agents accountable for the acts practiced by these

in public management.

Keywords: Democratic Accountability. Transparency. Parliamentary Share.
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INTRODUCAO

A transparéncia na gestao dos gastos publicos para o efetivo exercicio da
cidadania tem estado em constante evidéncia no Brasil (NITTIS, 2019).
Principalmente, devido aos constantes casos de corrupcao, falta de ética e desvios do
dinheiro publico, e muito mais quando esses gastos vém com a rubrica de verbas de
carater indenizatério ou ajuda de custos (NITTIS, 2019).

Varios tém sido os questionamentos por parte da sociedade sobre o uso
regular da chamada Cota Parlamentar, criada para ressarcir os parlamentares de
gastos que efetuaram com atividades exercidas em funcdo do mandato parlamentar
(SOUZA; CALVANTI, 2019). Esses muitos guestionamentos decorrem, na maioria das
vezes, da falta de divulgacéo das informacgdes detalhas sobre o uso desses recursos
(AIDAR; MARCHESINI, 2020).

A transparéncia das informacdes publicas para efetividade da accountability
de gastos publicos é essencial para a relacdo democratica entre representantes e
representados (ROCHA, 2009).

Os agentes que exercem 0 munus publico ttm o dever legal e moral de
apresentar regularmente a avaliacdo publica suas escolhas de gestdo e gastos
publicos realizados (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005). O acesso a essas informacdes &
indispensavel para o exercicio do controle popular da representacdo democratica.
Garantido pela Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado por lei, esse dispositivo
é fundamental para que o principio da prestacéo de contas se efetive (ROCHA, 2012).
No entanto, é preciso que a informacao seja disponibilizada tempestivamente, de
maneira simples e organizada, facilitando, assim, a coleta e avaliagéo pelo cidadéo.

Nesse entendimento, “a informacédo ocorre quando had comunicacdo e o
receptor entende a mensagem, caso contrario ela sera simplesmente um dado”
(CARNEIRO, 2010, p. 23).

Na medida em que a populacdo se torna suficientemente bem informada
sobre os gastos publicos geridos pelos seus representantes, ha possibilidade de
efetiva participacdo popular, no controle e na fiscalizagdo dos recursos publicos,
responsividade dos publicos interessados e fortalecimento da democracia, e melhoria
da eficiéncia e da efetividade do gasto publico, além de prevencdo e combate a
corrupcéo (CGU, 2012).
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Dessa maneira, indaga-se: as informacgdes disponibilizadas no Portal
Transparéncia do Senado Federal sobre o uso da Cota Parlamentar tém sido
suficientes para a accountability democrética plena?

Assim, o objetivo geral do presente trabalho é analisar a suficiéncia da
transparéncia das informagbes divulgadas no Portal Transparéncia do Senado
Federal, sobre o uso da Cota Parlamentar para a accountability democratica.

Para a pesquisa, foram delineados os seguintes objetivos especificos:

1 - Contextualizar teoricamente a pesquisa, sobre democracia, accountability
e transparéncia, para demonstrar a importancia da transparéncia das informacdes
para uma accountabilility plena;

2 - Analisar as normas que tratam sobre a Cota Parlamentar e o papel do
controle interno do Senado Federal no uso regular da Cota Parlamentar;

3 — Analisar a importancia do Portal Transparéncia do Senado como
instrumento de controle social.

Parte-se da hipotese de que, em obediéncia ao que preceitua o arcabouco
legal de transparéncia das informacdes publicas, as informacfes disponibilizadas no
Portal Transparéncia do Senado Federal, sobre o uso da Cota Parlamentar, séo
suficientes para a accountability democratica plena, visto que a transparéncia das
informacdes € indispensavel para o exercicio do controle popular da representacao
democratica (SILVA; SOUZA, 2017).

Para viabilizar o teste dessa hipoétese, realiza-se pesquisa descritiva, sob o
método hipotético-dedutivo, com abordagem qualitativa, mediante buscas e andlises
de informacdes bibliograficas e documentais?.

O trabalho encontra-se organizado em mais trés capitulos, em acréscimo a
esta introdugéo.

O primeiro é destinado a teorizacdo da accountability democrética, da
transparéncia e dos preceitos normativos correspondentes.

O segundo capitulo traz as normas que criaram e regulamentam a cota para
0 exercicio da atividade parlamentar, no Senado Federal, e o papel da Secretaria de
Controle Interno no que se refere a verificagdo de conformidade dessas despesas e

dos respectivos registros.

10 projeto original contemplava a realizacdo de entrevistas com representantes dos drgdos competentes, o que
ndo ocorreu ao tempo da pandemia. Assim, nas conclusGes, ha indicagdo para nova pesquisa, visando a
apresentacdo e a discussdo dos resultados obtidos mediante tais informantes.
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O terceiro capitulo trata da importancia do Portal Transparéncia do Senado
Federal, como instrumento do Controle Social; sua implantagdo no portal dessa casa
legislativa e 0 acesso aos dados referentes a Cota para o Exercicio da Atividade

Parlamentar no Portal Transparéncia.



14

1 ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

Para o exame da accountability, faz-se necessaria uma breve explanacao
sobre democracia e a importancia dos mecanismos de accountability nas democracias
representativas. Em seguida, analisa-se a conceituacédo do termo accountability e de
algumas das suas dimensdes. Cabe ressaltar que nédo € objetivo do presente trabalho

fazer um exame extensivo das dimensdes da accountability.

1.1 DEMOCRACIA

Democracia € um regime de governo que tem marco na Grécia antiga, mais
propriamente na cidade de Atenas, no Século V a.C., como um conceito idealizado a
partir da necessidade e do anseio coletivo por uma participacéo efetiva e igualitaria
nos processos decisorios e nas politicas do Estado Ateniense, até entdo restritos as
classes dominantes que se revezavam no poder, por intermédio de monarquias,
oligarquias e até tiranias (DAHL, 2012). Fundamentada na autodeterminagcédo e
soberania do povo, a palavra democracia € resultado da juncdo dos termos gregos
“‘demos” (povo) e “kratia” (poder, governo), sendo compreendido, assim, no seu
sentido literal, como “governo ou poder do povo” (HELD, 1987, p. 1).

No alvorecer da experiéncia democrética, 0 povo ateniense realizava
assembleias em praca publica, onde os cidaddos eram chamados a debater e a
manifestar diretamente suas proprias opinides e votos, em assuntos de interesse
coletivo relativos as questdes do cotidiano da populacdo e até mesmo em temas
estratégicos do Estado, como defesa territorial, economia, aplicacdo da lei etc
(PLATAO, Sd.)2.

O direito de participacdo politica era concedido a todos os homens livres
nascidos em Atenas, ou seja, de pai e mae atenienses. Estavam excluidos do rol de
cidadaos os estrangeiros, 0s escravos e as mulheres que, por sua vez, representavam
a maior parte da populagao (DAHL, 2012, p.32).

E em Atenas, por meio de suas Assembleias formadas por cidaddos, com

direitos iguais, que nasce entdo o conceito de democracia, amparada em pilares da

2 Deliberacdes e decisdes coletivas tomadas mediante democracia direta, a exemplo da condenacdo de Sécrates
a morte, mediante ingestdo de cicuta, por corrupgdo de jovens e introdugdo de falsos deuses. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/270801/mod _resource/content/1/platao%20apologia%20de%20socr
ates.pdf. Acesso em: 16 set. 2020.



https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/270801/mod_resource/content/1/platao%20apologia%20de%20socrates.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/270801/mod_resource/content/1/platao%20apologia%20de%20socrates.pdf
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igualdade de direitos, na tomada de decisdes coletivas e no julgamento dos que
exerceram atividade de interesse coletivos. A igualdade de oportunidades de
participacdo e a conformidade de todos as mesmas regras presidem o processo de
tomada de decisbes publicas e os seus resultados, sendo principios basilares das

transformacdes historicas que culminaram na democracia moderna (HELD, 1987).

Antes que a palavra “democracia” se tornasse um termo de uso corrente, 0s
atenienses ja se referiam a certos tipos de igualdade como caracteristicas
recomendaveis e seu sistema politico: a igualdade de todos os cidaddos no
direito de falar na assembleia de governo (isegoria) e a igualdade perante a
lei (isonomia). Esses termos continuam em uso e € evidente que muitas vezes
foram tomadas como caracteristicas da “democracia” (DAHL, 2012, p. 19).

Para Kelsen (2000), “a democracia, no plano da ideia, € uma forma de Estado
e de Sociedade em que a vontade geral, ou, sem tantas metaforas, a ordem social é
realizada por quem esta submetido a essa ordem, isto €, pelo povo” (KELSEN, 2000,
p. 35).

Segundo Bittar (2017), “o conceito de democracia se apresenta num campo
aberto de disputas e construgdo, nédo tendo ponto de finalizagcédo; sendo entendida
muito mais na perspectiva de um processo histérico do que como resultado, em estado
sempre latente de perfectibilizacédo, incompletude e transformacéo” (BITTAR, 2017, p.
94).

Essa incompletude € ressaltada por estudiosos como Jean Jacques
Rousseau, para quem a democracia, em sua concep¢ao original, idealizada na época
de Péricles, ja traz em sua génese sérios problemas de compatibilidade com a ideia
de liberdade, sendo impossivel considera-la verdadeira, dado o contrassenso da ideia
de que uma maioria governa e uma minoria seja governada (BITTAR, 2017). Desse
modo, a democracia idealizada jamais poderia existir de fato, sendo apenas um rétulo,
um conceito abstrato daquilo que julgamos ser o modelo politico de governo essencial
para a sociedade (HELD,1987).

Ao contrario do modelo classico de democracia direta ateniense, que visava
a construcdo de um governo do povo com clara prevaléncia da vontade da maioria
sobre a minoria, nos tempos modernos a democracia é entendida de forma diferente.
Ela apresenta-se como um termo plural que enfatiza os anseios e as necessidades
sociais por igualdade e liberdade - tal como nos primeiros tempos -, aos quais foram
acrescentados aspectos relevantes da atualidade como solidariedade, respeito e

observancia do direito dos outros e respeito a vontade e aos interesses das minorias.
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1.2 IMPORTANCIA DOS MECANISMOS DE ACCOUNTABILITY NAS
DEMOCRACIAS REPRESENTATIVAS

Um dos conceitos mais importantes criados a partir da democracia ateniense
foi o de responsividade democrética, ou seja, que 0s negdcios publicos precisavam
ser geridos de forma que seus resultados correspondessem aos desejos e ao
interesse genuino de todos ou pelo menos da maioria do povo (PEDERIVA RENNO,
2015). Era o governo construido pelo povo e realizado pelo povo e para o povo de
maneira direta, a partir dos debates publicos e votacdes realizados por assembleias
em pracas publicas com a participacao de todos os cidadaos e cidadas.

No entanto, com o aumento da complexidade social e das inconsisténcias
intemporais de decisfes plebiscitarias, esse modelo de democracia direta deu lugar a
experiéncias de uma forma especial e diferente de democracia: a democracia
representativa (DAHL, 2012).

Um dos primeiros registros desse sistema ocorreu na Suécia e Inglaterra
guando se convocava assembleias compostas pelos monarcas e nobres para se
discutir os mais variados assuntos como impostos, guerras e outros. “os convocados
vinham de varios Estados que deviam representar e havia reuniées separadas para
os representantes de cada um deles” (DAHL, 2012, p. 43). A partir desse modelo,
mesmo que ainda excludente, ampliou-se a ideia de democracia representativa a todo
o mundo.

Mas, a partir do século XX, a mera representacdo descritiva® de determinadas
classes no poder ndo era mais suficiente para responder as crescentes demandas e
anseios do povo por mais democracia e, por conseguinte, mais representatividade,
afinal todos os cidaddos estavam aptos a ajudar na constru¢ao do poder e do processo
decisorio, como preconizado no modelo classico de democracia (SOUTHIER,;
AZAMBUJA, 2014). Assim, surge o conceito do voto direto, do sufragio universal como
meio para que cidaddos comuns pudessem ocupar as instancias de poder e, ao

mesmo tempo, ajudar na construcédo das politicas publicas.

3 “Nesse tipo de representacdo, a prestacdo de contas ficaria comprometida, pois uma pessoa ndo pode ser
responsabilizada pelo que ela é, mas pelo que faz”.
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“‘Um governo democratico é aquele escolhido periodicamente por meio de
eleicbes populares nas quais dois ou mais partidos competem pelos votos de todos
os adultos” (DOWNS, 1999, p. 56).

Em sua conceituacédo sobre democracia representativa, Edilene Ldébo (2010)
assevera que a escolha de representantes diretamente pelo povo € substancial para
a existéncia e revigoramento da sociedade politica, bem como de seus principios,
fundamentos e garantias.

Para Manin, Przeworski e Stokes (2006), além de tornar possivel a
participacdo dos cidadaos na construcéo das decisfes politicas e governamentais, o
processo eleitoral cumpre o papel de dar ao ambiente politico uma sensacédo de
democracia direta.

A ideia de representacao politica indica uma espécie de autorizacéo de poder.
Essa ideia entra para a teoria politica através da obra de Leviatd, de Hobbes. O
representante obtém direitos e poderes e deve fazer aquilo que seus representados
esperam que facam, e ndo o que lhe satisfaz individualmente.

Para Pitkin (2006), a partir dessa teoria de Hobbes, uma das questdes que
mais ganharam alcance e foram bastante debatidas foi a relagédo entre mandato e
independéncia. Esse debate traz uma questdo fundamental da teoria politica:

Um representante deve fazer o que seus eleitores querem ou o que ele acha
melhor? A discussédo nasce do paradoxo inerente ao préprio significado da
representacao: tornar presente de alguma forma o que apesar disso ndo esta
literalmente presente. Mas, na teoria politica, o paradoxo é recoberto por
varias preocupacdes substantivas: a relacdo entre os representantes na
legislatura, o papel dos partidos politicos, a medida em que os interesses
locais e parciais se encaixam no bem nacional, a forma pela qual a
deliberagédo se relaciona com o voto e ambas se relacionam com o exercicio
do governo (PITKIN, 2006, p. 30).

Em uma democracia representativa, 0s representantes tém certa
independéncia com relacdo as preferéncias dos eleitores. Porém, o processo de
reeleicdo pode ficar prejudicado com o ndo cumprimento de promessas eleitorais.

Downs (1999) observa que uma importante estratégia dos governantes é fazer
com gue esses eleitores percebam que estdo recebendo beneficios. E dentro de um
contexto de racionalidade os cidadaos, em suas tomadas de decisdes, agem para seu
proprio e maior beneficio. Todo eleitor toma suas decisfes quanto ao voto atraves da
comparacao de variados fluxos reais e hipotéticos de renda de beneficio.

Para Manin, Przeworski e Stokes (2006) “por anteciparem o julgamento do

eleitor, os governantes sdo induzidos a escolher politicas julgando que serdo bem
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avaliadas pelos cidaddos no momento da proxima eleigao”. Assim, os representantes
sao controlados mediante o processo de tomada de contas no qual os eleitores votam
para reterem os candidatos quando estes agem a favor dos seus constituintes.

O processo eleitoral seria uma forma de manter os governos responsaveis
pelos resultados de suas ac¢des passadas. No entanto, para que o voto do eleitor seja
consciente e justificado, a partir da avaliacdo de um mandato e selecdo das melhores
alternativas para suas escolhas, € necessario acesso as informacdes sobre esse
mandato. E tendo maior acesso a informacdo, através da transparéncia
governamental, que os cidaddaos podem fazer suas escolhas de forma mais
consciente.

Isso posto, vale lembrar que, para Manin, Przeworski e Stokes (2006), mesmo
gue os eleitores estejam bem informados, sobre as acGes de seus representantes, a

eleicdo ainda ndo € um instrumento suficiente de controle sobre os politicos.

As eleicbes ndo sdo um mecanismo que tenha a capacidade de assegurar
gue os governantes fardo todo o possivel a seu alcance para maximizar o
bem-estar dos cidad&os...Os governantes tomam mil decisdes que afetam o
bem-estar individual, e os cidaddos tém apenas um instrumento para
controlar essas decisdes: o voto. Ndo se pode controlar mil objetos com um
unico instrumento” (Manin, Przeworski e Stokes 2006, p. 132).

1.3 ACCOUNTABILITY

Segundo Heidemann (2009, p. 303), a expressdo accountability vem do latim
e é formada por ad+computare, que significa “contar para, prestar contas, dar
satisfacdo a, corresponder a expectativa de” (apud ROCHA, 2013, p. 87).

A definicdo do substantivo accountability vem através de um adjetivo que é:
como a qualidade ou estado de ser accountable. Em inglés, o termo distingue objetos
que se apuram em unidades numéricas definidas e objetivas, em compara¢do com
objetos cuja expressao de qualidade é ndo numérica e subjetiva (PEDERIVA, 1998).
Ser accountable é ser completamente responsavel pelo que faz, é ter o dever de
responsabilidade, de prestacdo de contas e a ideia de estar sujeito a controle.

Juridicamente, € um dever do agente que representa outra pessoa. Como
dever, renova-se continuamente e pode ser invocado a qualquer momento.
Diferentemente das obrigacbes, ndo se esgota com apenas um cumprimento e
comporta obriga¢des acessorias, visando ao atendimento pleno da relacdo juridica

constituida, além das obriga¢Ges principais. Tampouco se confunde com 6nus, uma
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vez que constitui vinculo imposto ao agente publico no interesse de terceiros e ndo do
proprio agente (GRAU, 1982).

Quando se adentra pela seara da ciéncia politica, varios autores ainda néo se
entenderam sobre qual definicéo utilizar. Para Campos (1990), essa expressao ainda
nao tem uma traducdo direta para o idioma portugués e, principalmente, falta
significagcdo da expresséo na realidade brasileira.

Apesar de todo esse debate, sobre a definicdo do termo, no Brasil essa
conceituacdo de accountability, principalmente no que tange a administracéo publica,
ja é largamente empregada, mesmo que essa definicdo necessite de uma delimitacéo
tedrica mais clara e que o significado seja mais bem delineado. (ENAPG, 2006)

Observa-se que a legislacéo brasileira, ao criar mecanismos de participacao
popular nas decisdes publicas, ao determinar a regular prestacdo de contas dos seus
agentes e ampliar as competéncias, 0s poderes e a autonomia dos tribunais de contas,
a obrigatoriedade da estruturagéo de sistemas de controle internos para os poderes
nos trés niveis de governo, e a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
normatizando a transparéncia na gestao publica, sem duvidas, busca, promover e
ampliar a accountability.

A accountability, devido a sua abrangéncia, vai além da simples prestacao de
contas dos gestores no trato com a coisa publica. E também uma forma de controle
social que obriga o poder publico a prestar contas e tornar transparente sua
administracdo. Esse controle da sociedade civil, por meio da participacdo popular,
acontece nédo s6 nas eleicdes, mas durante todo o mandato de seus representantes.

Quando a definicdo de accountability vai além de sua dimensao legal,
entrando também pela seara politica, como sinbnimo de responsabilidade ou dever
de prestar contas dos atos, atinge um elevado grau de credibilidade junto a sociedade.

Assim, como existe uma variedade de entendimentos sobre a definicdo de
accountability, também existe um conjunto grande de proposi¢cfes no que se refere as
suas tipologias.

O’Donnell (1998) foi um dos primeiros a estabelecer diferengas entre os tipos
de accountability. Segundo o autor, a accountability teria dois tipos de mecanismos:
accountability horizontal e accountability vertical. A accountability vertical conta com
interessados localizados fora da administracéo publica, que controlam e fiscalizam as
acOes dos agentes publicos, que exercem poder delegado pelo povo. Abrange os

cidaddos em geral, a midia, as organizacdes da sociedade civil e do setor privado nas
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distintas atividades, que buscam articular demandas, investigar e denunciar
irregularidades, e ainda reforcar ou alterar padrbes de conduta.

Para que se efetive a accountability vertical, € necessaria a existéncia de
mecanismos institucionais que permitam a sociedade acompanhar as acfes dos
governantes e exigir dos agentes publicos a prestacéo de contas, promovendo, assim,
o controle social, exercido principalmente por meio de eleicdes livres e justas
(O’'DONNELL, 1998).

A forma mais conhecida da accountability vertical é a eleicdo. Para que essa
dimensé&o possa surtir efeitos, € preciso que haja amplo acesso a informacdao, e que
essa informacao seja de qualidade, de maneira a permitir ao cidaddo compreender o
que fazem os agentes publicos e, assim, conseguir controla-los, exigindo uma
prestacdo de contas e cobrando resultados.

Para O’'Donnell (1998), além das elei¢des, sdo mecanismos da accountability
vertical as manifestacdes da sociedade civil organizada e dos 6rgdos de imprensa
autbnomos que possam dar visibilidade a essas manifestacdes e também denunciar
atos contrarios ao interesse publico praticados por agentes publicos. No entanto, para
que tudo isso seja possivel, € necessaria a manutencdo das liberdades individuais,
como a liberdade de opinido e de associagdo. E, aliado a isso, 0 amplo acesso as
informacdes dos atos dos agentes publicos, para que o cidadao possa ser capaz de
articular demandas e formular denuncias de atos ilicitos praticados por essas
autoridades publicas.

Na accountability vertical um agente fora do Estado, sem poder legal de
gestdo, pune ou premia um agente com poder politico, enquanto na accountability
horizontal os agentes publicos se controlam mutuamente.

Segundo O’Donnell (1998), na accountability horizontal temos agéncias
estatais com poderes e capacidades legais para promover acdes de fiscalizagao,
controle e até sang¢fes criminais ou de impeachment em relacéo a atos praticados por
outros 6rgaos ou agentes.

O’Donnell (1998), ao tratar sobre as poliarquias modernas®, as definem como

a unido de trés tradicdes tedricas: democratica, liberal e republicana. As elei¢des livres

4 Dahl utiliza o termo “Poliarquia” por considerar que as democracias existentes s3o pobres aproximacdes do
ideal democratico. Assim, é importante ressaltar que na teoria dahlsiana, a palavra “democracia” diz respeito a
“democracia ideal”. De acordo com o autor, a poliarquia pode ser entendida de varias maneiras: como um
resultado histdrico dos esforgos pela democratizagdo e liberalizagdo das institui¢Ges politicas do Estado-nagao;
como um tipo peculiar de ordem ou regime politicos que, em muitos aspectos importantes, difere ndo apenas
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e periodicas e o direito de livre opinido sdo os elementos democraticos. A ideia de
direitos individuais e coletivos que ndo podem ser violados, nem pelo Estado, constitui
o elemento liberal, e o componente republicano esta no ideal de supremacia da lei na
busca pelo interesse publico.

O pressuposto de existéncia da accountability vertical em paises
democréticos esta em ter eleicBes livres e periddicas, mas, estando ausentes 0s
componentes liberais e republicanos, a accountability horizontal dessas novas
poliarquias é fragil.

Assim, para o autor, “a efetividade da accountability horizontal depende néo
de agéncias isoladas lidando com questdes especificas, mas de uma rede dessas
agéncias, que inclui tribunais comprometidos com o0 apoio a esse tipo de
accountability”. Entende que ndo basta apenas o elemento democrético para que as
poliarquias modernas sejam de qualidade, mas que os componentes liberais e
republicanos sejam efetivados em sua plenitude.

Nota-se que a accountability vertical e a accountability horizontal relacionam-
se entre si, pois, com a acao organizada, determinada e persistente dos cidadaos que
exercem a accountability vertical certamente pode-se reforcar a efetividade dos
mecanismos da accountability horizontal, por meio da criacdo de agéncias de
fiscalizacéo e controle, ou do aperfeicoamento da atuacdo das agéncias existentes.

Em um governo democratico, a accountability se efetiva quando os
governantes ndo somente dao acesso as informacfes publicas, mas também
disponibilizam informacdes que sejam compreensiveis aos cidadaos, de maneira que
eles sejam capazes de uséa-las para fiscalizar, controlar e verificar se as agdes dos
governantes se aproximem das preferéncias dos cidaddos (SERRA; CARVALHO;
CARNEIRO, 2012).

Segundo Pederiva e Rennd (2015), o cidaddo bem informado deve ser capaz
de cobrar respostas de seus governantes, sobre 0s atos por eles praticados, ser capaz
de avaliar a motivacéo para realizagdo desses atos e impor san¢gfes nos casos em

que essa motivacao for contraria aos interesses do mandante.

dos sistemas ndo democraticos de todos os tipos, como também das democracias anteriores, em pequena escala;
como um sistema de controle politico no qual os funciondrios do mais alto escaldo no governo do Estado sdo
induzidos a modificar sua conduta a fim de vencer elei¢Ges quando em competicdo com outros candidatos,
partidos e grupos; como um sistema de direitos politicos; ou como um conjunto de instituicdes necessarias ao
processo democratico em grande escala. (DAHL, 2012, p.346-347).



22

Assim, o controle social vai muito além da simples obtencao de informacdes,
sobre os gastos publicos utilizados em politicas publicas ou na manutencdo da
maquina estatal. Ele tem como fim avaliar o bom emprego dos recursos publicos,

tornando-se um importante mecanismo de responsabilizacdo dos gestores publicos.

O controle social pressup8e a efetiva participacéo da sociedade, ndo s6 na
fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos publicos como também na formulagao
e no acompanhamento da implementacédo de politicas. Um controle social
ativo e pulsante permite uma maior participacéo cidada, o que contribui para
a consolidacéo da democracia em nosso pais. (CGU, 2012)

O controle social depende necessariamente de informacbes claras e
compreensiveis, fornecidas e disseminadas pelos 6rgaos publicos de forma ampla,
para que a sociedade tome conhecimento e, de posse dessas informacoes,
analisando e refletindo, ela possa contribuir com a administragéo publica.

Para Dahl (1997), os dois eixos centrais da democracia sdo a possibilidade da
contestacdo publica e a inclusdo das massas no processo decisorio. Quando, nesse
processo, ocorre a assimetria de informacao, viola-se a dimensdo da contestacao
publica, ocasionando o enfraquecimento das relagdes de accountability.

Deste modo, pode-se afirmar que a assimetria de informagéo que viola a
dimenséo da constatacdo publica restringe a democracia a participacdo pelo voto
(DOWNS, 1999).

A accountability democratica, portanto, estd ligada a transparéncia das
informacdes, sendo que a efetividade dos seus mecanismos dependera, em grande
parte, da qualidade da informacéo disponivel a sociedade.

Para Abruccio e Loureiro (2004), a transparéncia ou a visibilidade dos atos ou
omissfes dos governantes é condicao prévia para a efetivacdo dos mecanismos de

accountability, uma vez que a democracia é governo do poder publico em publico.

1.4 TRANSPARENCIA

Ao se falar em sistema politico democratico, temos como principios
norteadores: primeiro, o da soberania popular, que se manifesta por meio de eleicbes
livres e periédicas; segundo, o da transparéncia das informacdes publicas e; terceiro,
o de contestacdao, entendida como controle dos governantes pelos governados
(DAHL, 1997).

Seguindo a definicdo mais ampla de Abrucio e Loureiro (2004), € através do

controle institucional dos mandatos destes representantes eleitos que se garante a
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contestacdo e a fiscalizagdo de seus atos no trato com a coisa publica, surgindo,
nesse contexto democratico de fiscalizacdo e controle, a necessidade de

transparéncia dos atos dos representantes.

A transparéncia das escolhas publicas € um dos atributos explicitamente
considerados na mensuracdo da qualidade dos sistemas politicos
democraticos representativos (DIAMOND; MORLINO, 2005 aput PEDERIVA
E RENNO, 2015).

O acesso a informacéo publica € um dos fundamentos para a consolidacéo
da democracia, e diversos paises tem normatizado esse direito. Esses normativos
legais tornam possivel uma maior participacao popular e fortalecem o controle social
sobre os atos dos agentes publicos.

No Brasil, a obrigatoriedade da publicidade dos atos praticados pela
administracdo publica é preconizada na Carta Magna de 1988 como um dos principios
basilares da democracia. No entanto, a administragdo publica, em um contexto
democrético, precisa ndo somente tornar publico o ato praticado por ela, mas,
também, disponibilizar informac¢6es de qualidade, garantindo ao cidaddo o direito de
contestacéo e deliberacdo quanto as escolhas publicas tomadas.

A transparéncia nas informacdes produzidas pelos agentes publicos é um
direito do cidadado delegante e um dever do agente publico delegado. O acesso do
cidaddo a informacg@es de qualidade o capacita a participar de maneira mais efetiva
das tomadas de decisdes. “O direito de acesso as informac¢des publicas inclui o
questionamento e a deliberagcéo, acerca e com base nos dados disponiveis, como
requisito imprescindivel para o exercicio racional da cidadania’ (PEDERIVA, RENNO,
2015, p.104).

A transparéncia envolve a divulgacdo e o acesso de dados ao cidadao de
todos os atos praticados pelos agentes publicos, sendo que “a quantidade e a
qualidade das informacdes disponiveis para deliberacéo e a legitimacao das escolhas
publicas sdo essenciais a relagdo democratica entre representantes e representados”
(PEDERIVA; RENNO, 2015, p. 67).

Segundo os autores, para se dar transparéncia, as informacgdes sobre os atos
praticados pelos agentes publicos, principalmente quanto ao uso de recursos publicos,
precisam ser atualizadas, completas, objetivas e de facil acesso, sendo esse um

pressuposto para o efetivo controle e fiscalizacdo por parte dos cidadaos. E, para que
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possam exercer esse controle, deverdo estar suficientemente informados, néao
podendo haver falhas na informagéo.

Os mecanismos da accountability se tornam efetivos quando os cidad&os tém
acesso as informacodes e dados necessarios para o exame dos atos dos governantes,
sob o crivo da motivacdo e forma, se sédo ou ndo em prol do bem comum. Desta
maneira, o cidaddo se torna capaz de estabelecer uma relacdo direta entre a
qualidade da democracia com a transparéncia das acdes governamentais.

Para Downs (1999), a atividade governamental, por meio de favorecimento de
beneficios, acaba por direcionar os eleitores em suas tomadas de decisdes. Esses
governos democraticos criam estratégias para que os cidadaos percebam esses
beneficios recebidos, mas com a finalidade de influencia-los em suas decisdes de
voto.

Pederiva e Rennd (2015) alertam que essa estratégia dos governos, de fazer
com gue os eleitores percebam os beneficios que estdo sendo oferecidos, pode levar
a disponibilizacédo da informac&o de modo a enganar os seus representados, muitas
vezes com o objetivo de receberem vantagens pessoais, seja para manterem-se no
poder através do voto ou com o fim de enriquecimento ilicito.

A eventual falta de conexdo entre estratégias comunicativas governamentais
e as praticas dos atos dos agentes publicos atenta contra e fragiliza as instituicdes

politicas democraticas.

15 LEGISLAC}AO SOBRE TRANSPARENCIA NO ORDENAMENTO
BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 5°, inciso XXXIII, estabelece que
é direito de todos receber dos 6rgéos publicos informac¢des ndo somente de interesse
particular, mas coletivo e geral, e que as mesmas sejam prestadas no prazo legal sob
pena de responsabilidade, exceto aquelas que sejam de carater de seguranca
nacional, limitando também o acesso quando a defesa da intimidade ou interesse
social exigirem (art. 5, LX) — Brasil (1988).

Outro dispositivo da Carta Magna que dispde sobre a transparéncia
governamental é o art. 37, que obriga a administracdo publica a obedecer, dentre
outros, o principio da publicidade.

Art. 37. A administracdo publica direta, indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
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obedecerda aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

§ 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
Orgdos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacao
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou servidores publicos.
(BRASIL, 1988).

Numa democracia, o administrado tem o direito de conhecer a conduta do
gestor publico, de forma a poder exercer o controle sobre essa conduta, direito
subjetivo esse contraposto ao dever de os agentes publicos darem acesso as
informagdes pertinentes.

A legislacao infraconstitucional vem para regulamentar o direito constitucional
de acesso a informacéo e transparéncia, estabelecendo padrdes e procedimentos
para a divulgacéo de informacdes publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), publicada no ano de 2000, normatiza
a transparéncia na gestao fiscal. A publicacdo, em 2009, da Lei Complementar 131,
conhecida como Lei da Transparéncia, trouxe algumas alteracbes a LRF, como em
seus artigos 48 e 48-A, tornando obrigatoéria a divulgacao de informacdes acerca das
leis orcamentérias, das receitas e despesas publicas na internet, atualizadas em
tempo real. Pode-se dizer que foi a partir da incluséo desses dois dispositivos na LRF
que surgiu a terminologia “Portal da Transparéncia” (AMORIM; MENEZES, 2016).

A parte final do inciso lll, paragrafo unico do artigo 48 da LRF, estabelece que
cabe ao Poder Executivo Federal normatizar um padrdo minimo de qualidade do
sistema que realiza a divulgacdo de informacdes, o que foi regulamentado pelo
Decreto n. 7.185, de 27 de maio de 2010. Por meio deste decreto, estabeleceu-se o
detalhamento das informacdes mantidas nos portais da transparéncia, confirmou a
obrigatoriedade de publicacdo dos dados em meio eletrénico de facil acesso, sem
exigéncia de senhas, listou os tipos de dados que seriam disponibilizados, a forma de
atualizacao e a formatagcdao dos mesmos.

A Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a
Informacao, ampliou mais ainda o rol de informagdes que devem ser produzidas pela
Administracdo Publica e suas formas de divulgacdo. Nos artigos 7° e 8° da referida
lei, o legislador apontou com maior clareza aquilo que se espera de uma atuacéo de
transparéncia, indicando as informac¢des minimas que devem ser disponibilizadas ao

cidad&@o e também os requisitos técnicos das ferramentas de divulgacao.
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Cabe destacar o § 2° do artigo 8°, que obriga os 6rgéos publicos e entidades
publicas a divulgarem por meio da internet as informacdes de interesse coletivo ou

geral por eles produzidas ou custodiadas.

Art. 8 E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacao em local de facil acesso,
no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgéos e entidades publicas
deverao utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem,
sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet). (BRASIL, 2011)
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2 CEAPS — COTA PARA O EXERCICIO DA ATIVIDADE PARLAMENTAR NO
SENADO FEDERAL

Neste capitulo, pretende-se fazer uma explanacédo do que vem a ser a Cota
para o Exercicio da Atividade Parlamentar no Senado Federal. Para isso, torna-se
necessario apresentar um relato sobre as diversas normas que a regem.

A Cota para o Exercicio da Atividade Parlamentar dos senadores foi instituida
por meio do Ato da Comisséo Diretora (ATC) 9, de 2011, da Comissao Diretora
(BRASIL, 2011). Esse ato veio para unificar a verba indenizatéria instituida pelo ATC
3, de 2003, e a verba destinada a emissado de passagens aéreas para o exercicio da

atividade parlamentar, instituido pelo ATC 5, de 2009, ficando assim definido:

Art. 1°: O art. 1° do Ato da Comissédo Diretora n° 3, de 2003, passa a vigorar
acrescido do seguinte §3°;

B 0 USRI

§ 3° A verba de transporte aéreo dos Senadores, de que trata o Ato da
Comisséo Diretora n°® 2, de 2009, com a redacédo dada pela Resolugéo n° 5,
de 2009, e a verba indenizatéria de que trata o caput deste artigo, passam a
constituir a Cota para o Exercicio da Atividade Parlamentar dos Senadores -
CEAPS. (NR)” (ATC 9 de 2011)

A verba indenizatdria, instituida pelo ATC 3, de 2003, remete ao pagamento
de despesas relacionadas ao exercicio do mandato, como aluguel de iméveis, de

veiculos e de equipamentos, e outras despesas inerentes a atividade parlamentar.

Art. 1° Fica instituida, nos moldes definidos no ambito da Camara dos
Deputados, a verba indenizatéria pelo exercicio da atividade parlamentar,
destinada ao pagamento de despesas mensais realizadas pelo Senador com
aluguel — de imdvel, de veiculos ou de equipamentos — com material de
expediente para escritério, com locomocao e com outras despesas diretas e
exclusivamente relacionadas ao exercicio da funcédo parlamentar. (ATC 3, de
2003)

O senador, no exercicio de sua atividade parlamentar, pode fazer uso dessa
verba observado um limite mensal fixo. O ressarcimento da despesa é solicitado, por
intermédio de um requerimento, obrigatoria e exclusivamente assinado por senador,
e acompanhado de documento fiscal correspondente. Nesse requerimento, 0
parlamentar declara que existe vinculacdo entre a despesa realizada e a atividade
politica, funcional ou de representacao.

Na mesma data de publicacdo do ATC 3 (30 de janeiro de 2003), foi publicada
a Portaria do Presidente do Senado n° 2, que regulamentou dispositivos referentes ao
ATC 3. A portaria veio para definir o valor da verba indenizatéria, que seria de R$
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12.000,00 (Doze mil reais) mensais destinados a cada senador, assim como as regras
de acumulagéo, em caso de nao utilizacdo da verba mensal, e a fiscalizacdo e o
controle quanto ao uso dessas verbas.

O ATC 3 apenas instituiu a verba, sendo necessaria uma norma posterior que
trouxesse regras complementares quanto ao uso regular da cota. A Portaria 2, de
2003, contudo, apenas definiu o valor mensal, as regras sobre a acumulacéo desses
valores e 0 envio trimestral referente a essas despesas a Secretaria de Fiscalizacéo
e Controle.

Desde entdo, varias outras normas vém sendo editadas, como a Deciséo da
Comisséo Diretora do Senado Federal n° 4, de 2005, que reajustou o valor mensal da
verba para R$ 15.000,00 (Quinze mil reais) e modificou a regra de cumulatividade que
antes era trimestral, passando a ser durante todo o exercicio financeiro; e a Deciséo
da Comisséo Diretora do Senado Federal n.° 14, de 2007, que modificou o inciso | do
art. 3° do PPR 2 de 2003, passando a vigorar com seguinte redacao:

Art. 3° - O pagamento da verba indenizatéria far-se-a por meio do
ressarcimento ao Senador das despesas efetuadas com:

| - aluguel de imovel destinado a instalacao de escritério de apoio a atividade
parlamentar, compreendendo as despesas da locagdo, da taxa de
condominio, das contas de agua, de telefone celular e fixo, de energia
elétrica, e com o IPTU concernente ao imével locado.

A Decisao da Comissao Diretora n°® 14, de 2007 definiu as despesas com o
aluguel do imével para uso do escritorio politico no Estado, incluidas, além do aluguel,
despesas de agua, energia, telefone, IPTU e condominio.

Conforme mencéo anterior, a Cota para o Exercicio da Atividade Parlamentar
no Senado Federal resultou da unido da verba indenizatéria e da verba de transporte
aéreo. ApGs a pesquisa, sobre a criacdo da verba indenizatéria, e seguindo uma
cronologia de fatos, € necessario verificar como surgiu a verba de transporte aéreo.

Assim como a verba indenizatéria, as normas que disciplinam o gasto dos
senadores com transporte aéreo também passaram por muitas alteracdes. Até 1988,
0 Senado Federal pagava uma ajuda de custo aos senadores pelo deslocamento
deles de seus Estados a Capital Federal. Os ATCs 50 e 62, de 1988, extinguiram essa
ajuda de custo e criaram uma cota mensal de custeio de locomocéo, ficando a cargo
do Diretor Geral do Senado a incumbéncia de requisitar os bilhetes junto as empresas
aéreas para os senadores. Cabe mencionar que esses dois Atos, sao idénticos, o

primeiro publicado em outubro de 1988 e o outro em dezembro do mesmo ano.
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Com a publicagdo do ATC 5, de 2009, extinguiu-se a cota mensal prevista
pelos ATCs 50 e 62, de 1988, e criou-se a verba de transporte aéreo, alterando e

disciplinando a concessao de passagem aérea no Senado Federal.

Art. 1° Fica extinta a cota mensal de custeio de locomocao utilizada a critério
discricionario de cada Senador, prevista nos Atos da Comissédo Diretora n°s
50 e 62, de 1988.
Art. 2° Fica criada a verba de transporte aéreo dos Senadores,
correspondendo a 5 trechos aéreos, ida e volta, da capital do Estado de
origem a Brasilia.

Assim, a CEAPS, criada pelo ATC 9, de 2011, decorreu da juncéo do valor
mensal da verba indenizatodria (quantia fixa de R$ 15.000,00 — Quinze mil reais) com
o valor mensal da verba de transporte aéreo dos parlamentares, que varia de acordo
com o Estado de origem. O ATC 9 acrescenta também um artigo ao ATC 3, definindo
gue cabe ao Primeiro-Secretario editar normas complementares a serem observadas

nos ressarcimentos das despesas.

Art. 6°-A O Primeiro-Secretéario baixard instru¢cdes complementares sobre os
procedimentos a serem observados nos pedidos de ressarcimento, analise,
controle e pagamento.

Somente em 2014, por meio do Ato do Primeiro-Secretario (APS) 5, as
instru¢cdes complementares referentes a cota foram definidas, tratando sobre cada tipo
de despesa a ser ressarcida e também definindo as regras, quanto a emissdo e
ressarcimento dos valores referentes a passagens aéreas no uso da atividade

parlamentar.

2.1 PAPEL DO CONTROLE INTERNO NA PRESTACAO DE CONTAS NO USO
DA CEAPS

Para uma melhor andlise da atuacdo da Secretaria do Controle Interno do
Senado Federal, quanto ao uso da Cota Parlamentar, faz-se necessario uma
abordagem do que vem a ser o Controle da Administracdo Publica e sua finalidade.

Segundo Castro (2014), controle é funcao inerente a delegagéo de poder, ou
seja, € devido a possibilidade de mau uso do poder concedido pelo seu titular, o povo,
que surge a necessidade de controle. “Controlar o poder € impor limites aos
governantes, € orientar a melhor utilizacdo dos recursos disponiveis de forma
organizada e ponderada.” (CASTRO, 2014, p. 80).

Conforme preleciona Guerra (2005, p. 90, apud CASTRO, 2014, p.82):
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O controle da Administracdo Publica € a possibilidade de verificacéo,
inspecao, exame pela propria Administragdo por Poderes ou por um Poder,
6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo conforme aos modelos
desejados anteriormente planejados, gerando uma afericdo sistematica.

A finalidade do controle da administracdo € a verificacdo da aplicacdo dos
recursos repassados aos gestores quanto a eficiéncia e a moralidade (art. 74, CF/88).
Em um sentido mais amplo, essa verificacdo ndo se resume apenas a aplicacédo dos
recursos, mas aplica-se, também, na avaliacdo de resultados no que diz respeito a
eficacia e a eficiéncia da gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial, tanto da
Administracéo Publica direta ou indireta como de entidades de direito privado quando
esses recursos forem oriundos de ente publico.

E importante também fazer uma distingdo entre o Sistema de Controle Interno
e 0 proprio Controle Interno.

Para Castro (2014, p. 136), o Sistema de Controle Interno € o género, € 0
Controle Interno é a espécie. Ou seja, 0 6rgdo ou a unidade administrativa com funcao
precipua de Controle Interno é parte integrante do Sistema de Controle Interno, que
envolve varios subsistemas — unidades descentralizadas de controle —, agindo de
forma harmoniosa, multidisciplinar, amparados em normas que l|hes confiram
seguranca juridica.

A Constituicdo de 1988 determina em seu Artigo 70 a importancia de se ter
nao apenas um controle externo, sobre as contas do Poder Executivo, como o ja
exercido pelo Poder Legislativo, através dos Tribunais de Contas, mas também a
necessidade de controles internos em cada poder.

Desta forma, a Carta Magna ampliou as atribuicdes dos sistemas de controle,
de modo que nédo se restringissem somente as areas de fiscalizacdo e orcamento,
mas também contabil, operacional e patrimonial, em todas as esferas de poder (em
ambito federal, estadual e municipal) e atrelados sempre aos principios constitucionais
basilares da Administracdo Publica, que sdo a legalidade, a economicidade, a
legitimidade e outros.

Quanto a finalidade do sistema de controle interno, o art. 74 da Constituicdo

Federal de 1988, assim dispde:
Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
I—(..)
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e

eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
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entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos

publicos por entidades de direito privado;

- (...)

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

8§ 1° Os responséveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qgualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de

Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

Conforme preleciona Castro (2014), para o bom funcionamento do Sistema
de Controle Interno, é necessario que as normas de controle sejam bem detalhadas,
determinando-se quais documentos deverdo passar por uma fiscalizacdo mais rigida,
disponibilizando-se informacdes necessarias ao controle e, principalmente,
mantendo-se uma estrutura eficaz, com um quadro de pessoal comprometido e
imparcial.

Com essa concepcgao de imparcialidade e eficacia, o sistema de controle ndo
sera visto como instrumento perturbador das a¢Bes administrativas, mas sim
como fungéo de extrema relevancia na gestao da coisa publica e garantidor

da realizacdo do interesse publico pretendido pela Administracéo. (CASTRO,
2014, p. 137)

O’Donnell (1998) afirma que a existéncia de uma estrutura administrativa
eficiente e profissional € condi¢édo basica para o bom funcionamento da accountability
horizontal.

Nesse sentido, podemos afirmar que o sistema de controle interno em sua
importante missdo como mecanismo gerencial e de transparéncia na atuacao
administrativa se torna também um elemento essencial para a efetivacdo da
cidadania, pois vincula o agente publico a observancia dos termos do mandato
recebido e ao dever de prestacdo de contas a populacao entre outros.

2.2 SECRETARIA DE CONTROLE INTERNO DO SENADO FEDERAL E SUA
ATUA(}AO QUANTO AOS GASTOS REFERENTES A CEAPS
E um oOrgdo de assessoramento superior, que atua com independéncia,
primando pelo compromisso institucional, ética profissional e imparcialidade dos
auditores na avaliacdo da regularidade e efetividade da aplicacdo dos recursos
publicos no Senado Federal. Tem como atribuicdo o planejamento, direcao,

fiscalizacdo e execucdo das atividades de auditoria e inspecao contabil, financeira,
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orcamentéria, operacional, patrimonial, pessoal e de tecnologia da informacdo,
abrangendo todas as receitas e despesas publicas inerentes ao Senado Federal.
Sendo que relatorios e auditorias das atividades e a¢cdes de controle interno sobre os
atos que impliguem despesas deverdo ser apresentados anualmente ao Primeiro-
Secretario, com informacdes das recomendacdes feitas e da avaliagcdo das
providéncias tomadas pela Administracéo®.

Dentro das atribuicoes do Controle Interno do Senado Federal, num sentido
amplo, estd também o de auditar e inspecionar a regularidade dos ressarcimentos
feitos a titulo de despesas em decorréncia de atividades inerentes ao mandato
parlamentar, ou seja, a conferéncia da prestacdo de contas de todas as despesas,
inclusive as referentes a Cota Parlamentar.

O ATC, 3 de 2009 modificou o artigo 3° do ATC 3, de 2003, e introduziu
normas, quanto a atuacao da Secretaria de Controle Interno na analise das despesas
referentes a cota. Assim, cada gabinete devera ter um servidor designado para atestar
e enviar as documentacdes fiscais comprobatorias das despesas a Secretaria de
Controle Interno para a conferéncia da prestacdo de contas e verificagcdo da
compatibilidade com os termos do Ato.

Posteriormente, o0 APS 5, de 2014, ao tratar sobre o procedimento de anélise

de controle e regularidade quanto as despesas referentes a cota, assim dispde:

Art. 5° Cabera ao 6rgado gestor do sistema da CEAPS a competéncia de
receber a documentacéo fiscal, promover verificagbes, conferéncias, glosas
e demais providéncias referentes ao regular processamento da CEAPS, de
acordo com a legislacéo vigente.

§ 1° O exame da documentacao apresentada restringe-se exclusivamente a
verificacdo, quanto a conformidade da despesa face ao previsto no artigo 3°
deste Ato, ndo compreendendo qualquer avaliagcdo quanto a observéancia de
normas eleitorais, tipicidade ou ilicitude.

No entanto, segundo o que preceitua o inciso Il do art. 74 da CF/88, o controle
interno, mediante os principios da eficacia e eficiéncia, tem como finalidade a
comprovacdo da legalidade e avaliacdo de resultados na gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial da administracéo publica.

Assim, mesmo que a tramitagcdo dos requerimentos de ressarcimento de
despesas referentes a cota ndo passe pela Secretaria de Controle interno do Senado

Federal, prevalece a responsabilidade desta em fiscalizar e executar as atividades de

5> https://www12.senado.leg.br/institucional/institucional/orgaosenado?codorgao=8928
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auditoria e inspecao contabil e financeira abrangendo todas as despesas publicas do
Senado Federal, estando nelas incluidas a CEAPS.

Conforme assevera o § 1° inciso IV do artigo constitucional mencionado, é
também finalidade do Controle Interno dar ciéncia ao TCU de qualquer irregularidade
ou ilegalidade de que tomar conhecimento, sob pena de o0s responsaveis
responderem solidariamente.

Para uma melhor verificagcdo quanto a atuacdo do Controle Interno sobre os
gastos feitos a conta da Cota Parlamentar, buscou-se alisar os relatérios de auditoria
de gestdo do Senado Federal. Na pesquisa realizada, através do Portal
Transparéncia, constatou-se que foram publicados os relatérios de 2006 a 2018, ou
seja, o relatério de auditoria de 2019, até a data da presente pesquisa, ainda ndo havia
sido publicado, o que no quesito tempestividade, demonstra falta de conformidade
com o que preceitua a LA

Nos relatérios de auditéria dos anos de 2006 a 2010, ndo foi encontrada
nenhuma mencéo sobre a cota parlamentar, o0 mesmo ocorrendo nos relatorios de
auditéria dos anos 2015 a 2018. Essa auséncia sugere a regularidade das transacdes
ocorridas no periodo. Contudo, existe a possibilidade auséncia de exame para
formacado dessa opinido. Nesse caso da auséncia de exames suficientes, ainda que
por amostragem, caberia incluir mencao expressa no parecer a abstencéo de opiniao
sobre os gastos referentes a Cota.

Em trechos do Relatorio de Auditéria de 2012, frisou-se que a finalidade da
Secretaria de Controle Interno € comunicar a Administracdo da Casa quanto a
necessidade de rever procedimentos, a fim de que ela adote as diretrizes necessarias
a correcdo das areas ditas de risco como em licitagcbes, gestdo de pessoas e
despesas, inclusive a verba indenizatéria dos parlamentares (SCI, 2012, p. 78).

Assim, entende-se que em todos os relatdrios de auditoria do Senado Federal,
deveria constar, que seja, a abstencéo de opinido quanto ao uso da Cota.

O relatério de auditéria de 20115, consta uma auditoria solicitada pelo
Ministério Publico Federal por meio do Oficio n° 9170/2011 (PR/SP 22562/2011),
versando sobre esclarecimentos e informacgdes sobre possivel incompatibilidade de
valores gastos pelo Senador Romeu Tuma, a titulo de verba indenizatéria (Cota
Parlamentar). (SCI, 2011, p. 190-192).

6 Achados de auditoria
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No relatério de auditdria de 2013, consta a seguinte ressalva sobre a cota
parlamentar (verba indenizatoria):

Diversas medidas administrativas adotadas mostraram-se intempestivas e,
em certas situacdes, contrarias as recomendag¢fes da SCISF. Exemplo disso,
no caso das recomendacdes para que se aperfeicoasse a normatizacdo dos
ressarcimentos da verba indenizatéria, promovendo alteragdes no Ato do
Primeiro-Secretario n°® 9/2011(SCl, 2013, p. 181)".

No relatério de auditéria de 2014, foi efetuada auditoria no Sistema Eletrénico
de Controle da Verba Indenizatéria dos parlamentares (Cota Parlamentar), que
ressalvou aspectos de controle do sistema e da seguranca da informacao que afetam

o desempenho como:

Auséncia de gestdo sobre 0s controles que promovam a integridade de
operac¢Bes da aplicagéo;

Auséncia de gestdo sobre as altera¢des na aplicagéo;

Falta monitoramento sobre operac¢des no sistema,;

Falta gestdo sobre capacitacdo para operar o sistema;

Auséncia de gestao sobre controle de acesso ao sistema,;

Falta de segregacdo de funcdes relativas aos ambientes operacionais de
desenvolvimento e producao;

Falta de ambiente para homologacéo do sistema pelo gestor da aplicagéo;
Auséncia de gestdo sobre cumprimento de objetivos e desempenho da
sistematica de ressarcimento de despesas parlamentares (SCl, 2014, p. 124-
126)8.

Segundo O’'Donnell (1998), para que a accountability horizontal seja efetiva é
necessaria a existéncia de agéncias publicas que possuam competéncia legal,
autonomia politica e capacidade para supervisionar, controlar e punir a¢des julgadas
ilicitas realizadas por outros agentes publicos. A accountability horizontal esta
intrinsecamente ligada a accountability vertical. O fortalecimento dos mecanismos da
accountability horizontal promove maior acesso as informacdes retrospectivas da
atuacao dos governantes, sendo extremamente relevante principalmente no processo

eleitoral, para a formacé&o da opiniao publica (DOWNS,1999).

7 RecomendacBes para que se aperfeicoasse a normatizacdo dos ressarcimentos da verba indenizatdria,
promovendo altera¢es no Ato do Primeiro-Secretério n? 9/2011 (p. 181-183).
8 Recomendacgdes da auditoria de TI.
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3 PORTAL TRANSPARENCIA COMO FERRAMENTA DE CONTROLE
SOCIAL

O principio da publicidade, expresso no caput do Art. 37 da Constituicdo
Federal, determina que todos os atos e fatos da administracdo publica devem ser
amplamente divulgados. Essa publicidade dos atos administrativos mantém uma
estreita relacdo com o principio democratico, o que possibilita o exercicio do controle
social sobre os atos publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) busca uma gestao mais eficiente dos
recursos publicos, primando pela responsabilidade e transparéncia. Em seu Art. 48, a
LRF, determinou a divulgacdo ampla em veiculos de comunicacdo - inclusive via
internet - dos relatérios com informagdes que tratam das receitas e das despesas,
possibilitando verificar-se a procedéncia e a autenticidade das informagdes prestadas.

Em 2005, o Decreto Presidencial n°® 5.482 regulamentou a divulgacao de
dados e informacdes da administracdo publica por meio da internet, o uso do Portal
da Transparéncia e sua finalidade de veicular informacdes detalhadas sobre a
execucao orcamentaria e financeira da Unido. Em seu art. 2°, o decreto determina que
toda a administracao publica federal, direta e indireta, mantenha em seus sites pagina
denominada Transparéncia Publica, para divulgacéo das informacdes relativas a sua
execucao orcamentaria e financeira, compreendendo, entre outras, matérias relativas
a licitac@es, contratos e convénios.

Dessa forma, o portal transparéncia tem como missao possibilitar aos
cidadaos maior acesso as informacdes sobre atos governamentais, principalmente
guanto aos recursos publicos geridos pelos governantes.

O § 39 Art. 8 da LAI, que regulamenta o acesso a essas informacoes,

disciplina que:

§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deveréo, na forma de regulamento, atender,
entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de conteddo que permita 0 acesso a
informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao;

Il - possibilitar a gravacdo de relatérios em diversos formatos eletrénicos,
inclusive abertos e ndo proprietérios, tais como planilhas e texto, de modo a
facilitar a andlise das informacdes;

Il - possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacdo da
informacao;
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V - garantir a autenticidade e a integridade das informacdes disponiveis para
acesso;

VI - manter atualizadas as informacdes disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instruc@es que permitam ao interessado comunicar-se, por
via eletrénica ou telefénica, com o 6rgéo ou entidade detentora do sitio; e
VIIl - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
contelido para pessoas com deficiéncia

O Portal Transparéncia do Senado Federal foi criado, em 2009, sob a
presidéncia do entdo senador José Sarney. A criacdo, naquela época, foi vista por
muitos como uma forma de tentar amenizar o desgaste que o Senado Federal vinha
enfrentando em fungéo de escandalos envolvendo os chamados “atos secretos”, que
tratavam de nomeacao de parentes, pagamento de horas extras a funcionarios em
periodo de recesso parlamentar e de outros atos que traziam diversos beneficios
questionaveis a funcionarios e senadores (CB, 2009).

A criacao do Portal, em junho de 2009, aconteceu logo apés a publicacédo da
Lei Complementar 131, de 27 de maio de 2009, que alterou a LRF, determinando a
publicacdo detalhada das informacfes em tempo real por meio da internet.

O Portal Transparéncia no Senado Federal tem por finalidade disponibilizar
informacdes detalhadas acerca da execucdo or¢camentaria e financeira, licitacdes e
contratos, recursos humanos, despesas, auditorias, relatérios de controle interno,
entre outras (SENADO FEDERAL, Sd.).

A cota parlamentar € uma despesa de carater indenizatério, ou seja, hdo esta
sujeita a tributacdo do imposto de renda. Ela tem como fim custear os gastos dos
senadores no que tange a atividade parlamentar. Assim, como qualquer outra
despesa publica ndo secreta, 0os gastos referentes a cota parlamentar precisam ser
amplamente divulgados. O Portal Transparéncia tem como uma de suas
funcionalidades dar acesso as informacdes referentes a essa despesa.

O 82° do Art. 5° do APS 5, de 2014, regulamenta a quem compete alimentar
o Portal Transparéncia com os dados referentes a CEAPS:

§2° Compete, ainda, ao 6rgdo gestor do sistema da CEAPS atualizar valores,
controlar os saldos acumulados, alimentar os dados do Portal da
Transparéncia e lancar o saldo remanescente em 31 de dezembro para
pagamento de despesas do exercicio anterior.

Essas informacdes séo disponibilizadas por meio de demonstrativos no Portal

Transparéncia, e podem ser consultadas por senador, periodo (més e ano) e por
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categoria de despesa com os dados fiscais correspondentes, como CNPJ, razéo
social e valor.

A suficiéncia da transparéncia das informagbes ocorre quando a
administracdo publica disponibiliza, de maneira acessivel e de facil compreenséao,
informacgdes detalhadas que permitam ao cidadado ndo somente participar de maneira
consciente do processo eleitoral, mas também na elaboracdo e tomada de decisdes
das politicas publicas, acompanhando, fiscalizando e controlando os agentes
publicos.

Para a testagem da hipétese do presente trabalho, a andlise sera baseada em
dois pontos basicos que regem a transparéncia das informacdes publicas: a
acessibilidade e a qualidade da informacdo disponibilizada sobre o uso da Cota
Parlamentar no Senado Federal.

Ao examinar o Portal Transparéncia do Senado Federal, no que tange
especificamente a Cota Parlamentar, observou-se um longo percurso para que 0
usuario possa acessar as despesas detalhadas, conforme o disposto pela LRF, que

assim preceitua:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art.
48, os entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informac0es referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execucédo da despesa, no momento de sua realizacdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao nimero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério
realizado;

Pode-se verificar, no layout do Portal Transparéncia, varias funcionalidades,
como dados sobre orcamento e financas, licitagdes e contratos, gestao de pessoas e
outras. Inclusive, verifica-se no menu Senadores um link que indica acesso as

informacgdes quanto a Cota Parlamentar, conforme Figura 1 a seguir:
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Figura 1 - Layout do Portal Transparéncia do Senado Federal

Fonte: Portal Transparéncia do Senado Federal (SF, 2020).

No entanto, ao clicar nesse link abre-se uma nova péagina, ainda dentro do
portal, no qual o usuario tera que escolher um senador. Cabe salientar que para dar
continuidade a pesquisa sera feita uma escolha aleatéria de um senador que esta no

exercicio do mandato, conforme verifica-se na Figura 2 abaixo:
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Figura 2 - Layout do segundo passo para se ter acesso as informag0es individualizadas sobre a CEAPS

Fonte: Portal Transparéncia do Senado Federal (SF, 2020).

Apos acessar a pagina do Senador, nota-se que as informagdes, sobre o uso

da cota parlamentar, estao discriminadas apenas quanto ao tipo de despesa e ao valor

anual dos gastos, conforme Figura 3 a seguir:

Recursos Utilizados em 2020

B S [ = o J B3 | cdliar] € |
Figura 3 - Layout do terceiro passo para acesso as informacdes individualizadas referentes a CEAPS.

Fonte: Portal Transparéncia do Senado Federal (SF, 2020).
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Entretanto, para que o usuario possa avancar na busca por informacdes mais
detalhadas da despesa - como fornecedor do servico, descricao do servigo, data e
copia do documento fiscal comprobatorio -, serd necessario escolher um tipo de
despesa e clicar no valor total correspondente. Nessa nova aba, verifica-se que séo
mostrados apenas 0s valores mensais gastos quanto ao tipo de despesa escolhido,

conforme Figura 4 abaixo:

.
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Figura 4 - Layout do quarto passo para acesso as informagdes individualizadas referentes a CEAPS

Fonte: Portal Transparéncia do Senado Federal (SF, 2020).

Para obter informacBes mais detalhadas quanto aos gastos realizados por
cada senador, por intermédio da conta da Cota Parlamentar, ser4 necessario um
quinto e Ultimo acesso, que devera ser feito escolhendo-se um més e clicando no valor
correspondente. Somente apds esse processo € que finalmente as informacdes

completas estardo disponiveis ao cidadao, conforme Figura 5 abaixo:
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Figura 5 - Layout do quinto passo para acesso as informag6es individualizadas referentes a CEAPS.

Fonte: Portal Transparéncia do Senado Federal (SF, 2020).

ApoOs a analise sobre a acessibilidade das informacfes quanto ao uso da Cota
Parlamentar, verificou-se um alto grau de dificuldade para se chegar as informacoes
pretendidas. Portanto, nota-se a necessidade de adequacéo do Portal Transparéncia
ao que preceitua a Lei de Acesso a Informacédo, que determina que as informacdes
nos sites da administracéo publica tenham o seu acesso facilitado ao cidadao.

Outra funcionalidade do Portal Transparéncia do Senado Federal que permite
acesso as informacdes, quanto ao uso da Cota Parlamentar, sdo os Dados Abertos.
Os dados abertos sdo completos, primarios, atualizados, acessiveis, e processaveis
por maquina, ou seja, sédo informacdes em formato de dados abertos, utilizaveis por
qgualquer pessoa e processaveis por maquina (SENADO FEDERAL, Sd.).

Por meio dos Dados Abertos, encontram-se informagdes, sobre os gastos
utilizados pelos senadores as expensas da Cota Parlamentar, a partir do ano de 2008.

Através dessa funcionalidade, é possivel, de uma forma mais rapida, ter
acesso as despesas realizadas por cada senador a conta da Cota Parlamentar, por
meio de uma planilha de Excel, bastando apenas escolher o ano que se quer
pesquisar. No entanto, nessa planilha néo € possivel ter acesso a cépia do documento
fiscal comprobatério, o que dificulta muito a identificacdo do servigco prestado.

Héa que se frisar que quando se trata de despesas referentes ao uso da Cota
Parlamentar, mediante ressarcimentos por servigos contratados, a disponibilizacéo
dos documentos fiscais comprobatorios se torna essencial, pois somente por meio

deles pode-se verificar a descrigdo do servi¢o prestado.
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Todavia, observou-se que o0s documentos fiscais comprobatérios das
despesas efetuadas passaram a ser disponibilizado no Portal Transparéncia somente
a partir do més de julho de 2019.

Como ja foi exaustivamente tratado, dar acesso as informacdes ndo € o
bastante para a accountability democratica. Necessario se faz que essas informacoes
sejam de qualidade, ou seja, informacgOes atualizadas, auténticas, completas e
principalmente de facil compreensao.

O art. 3° do APS 5, de 2014, especifica os tipos de despesas que podem ser
ressarcidas a conta da Cota Parlamentar. Das nove categorias de despesas definidas
pelo Ato, duas delas - divulgacao de atividade parlamentar e contratacdo de servico
de apoio ao parlamentar - sdo muito genéricas, quanto aos Servicos a serem
contratados, o que faz com que a accountability sobre elas se fragilize.

Das informagdes publicadas, a partir de julho de 2019, quando se passou a
disponibilizar os documentos fiscais referentes as despesas, € possivel observar que
gastos com prestacao de servicos de comunicagado ora aparecem como contratacao
de servicos de apoio ao parlamentar ora como despesas com divulgacéo de atividade
parlamentar.

Outra situacdo a ser mais bem investigada é que os maiores gastos, na conta
da Cota Parlamentar, foram justamente de despesas com contratacao de servigos de
apoio ao parlamentar e com divulgacdo de atividade parlamentar. Despesas estas
gue, em seus documentos fiscais comprobatoérios, muitas vezes trazem descri¢cdes
gue nada informam sobre o tipo do servigo que realmente foi executado.

Por meio dos Dados Abertos, conclui-se que os senadores gastaram em 2019
R$ 25.261.682,40 (Vinte e cinco milhdes, duzentos e sessenta e um mil, e seiscentos
e oitenta e dois reais e quarenta centavos) da Cota Parlamentar, e desse valor R$
7.265.852,18 (Sete milhdes duzentos e sessenta e cinco mil oitocentos e cinquenta e
dois reais e dezoito centavos) foram gastos com divulgacao de atividade parlamentar
e contratacao de servigo de apoio ao parlamentar, o que representa 30% (trinta por
cento) do valor total gasto naquele ano. Somente 10% dos senadores nao tiveram
nenhum gasto com estas despesas, por outro lado, 40% deles, utilizaram mais de 40%
do valor somente com divulgacao de atividade parlamentar e contratacédo de servico
de apoio ao parlamentar.

As informac0des disponibilizadas sobre essas duas despesas detalham o valor,

fornecedor, data e copia do documento fiscal. No entanto, quanto a descricdo dos
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servicos, ou seja, o objeto do gasto, as informacdes sdo bastante genéricas, 0 que
impossibilita ao cidadéo formular um juizo de valor.

O ordenamento legal brasileiro, ao tratar sobre a transparéncia das
informacdes, determina que toda despesa publica seja divulgada de forma acessivel,
clara e objetiva, com a finalidade principal de possibilitar ao cidaddo o direito de
contestacdo, ou seja, de aprovar ou desaprovar esse gasto efetuado pelo agente
publico.

Pederiva e Rennd (2015, p.104) afirmam que para o exercicio da cidadania “o
direito de acesso as informacfes publicas inclui o questionamento e a deliberacéo,
acerca e com base nos dados disponiveis”.

Segundo os autores, para que produzam os efeitos esperados, essas
informacdes precisam ser divulgadas de forma auténtica, tempestiva e integra.

Assim, quando as informacgdes referentes aos gastos com a Cota Parlamentar
nao sdo completas e os servicos prestados ndo sao especificados detalhadamente,
pode-se afirmar que ha insuficiéncia de transparéncia das informacdes divulgadas no
Portal Transparéncia do Senado Federal, evidenciando uma fragilidade da
accountability democrética.

Segundo Pederiva e Renno6 (2015), uma informacéo € considerada relevante
quando tem o poder de atingir os processos deliberativos e decisoérios, seja para
aprovar ou ndo uma decisdo tomada.

Portanto, a accountability democratica fica comprometida, quando as
informacgdes disponibilizadas no Portal Transparéncia, quanto ao uso da Cota
Parlamentar no Senado Federal, ndo possibilitam ao cidaddo ou a sociedade civil
como um todo a avaliagdo quanto a regularidade e a real motivagdo para os gastos

efetuados.
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CONCLUSAO

Quando se deu iniciou a este trabalho, a expectativa de resposta a questao
de pesquisa era de que as informacdes disponibilizadas, no Portal Transparéncia do
Senado Federal, quanto ao uso da Cota Parlamentar, se mostrassem suficientes para
a accountability democratica plena. Apds o estudo da accountability democratica, das
normas que regem a transparéncia no Brasil, das normas que criaram e regulamentam
a cota parlamentar, e da importancia do portal transparéncia como instrumento de
controle social, foi possivel alcancar o objetivo geral da pesquisa que era analisar a
suficiéncia da transparéncia das informac¢des divulgadas no Portal Transparéncia do
Senado Federal, sobre 0 uso da Cota Parlamentar para a accountability democrética.

Ao longo da pesquisa, verificou-se que o direito de acesso a informacao
publica e o principio da transparéncia das informac¢es sdo imprescindiveis para a
solidificacdo de qualquer sociedade democratica. Em uma democracia plena n&o
basta que o cidadao detentor do poder escolha seus representantes, mas que, ao
delegar esse poder, possa controlar, fiscalizar e exigir a prestacédo de contas no trato
com a coisa publica.

Ao analisar a accountability em suas dimensdes vertical e horizontal,
observou-se a interdependéncia entre elas, pois a auséncia ou deficiéncia da
accountability vertical diminui os incentivos para os agentes publicos controlarem-se
mutuamente, isto €, a accountability horizontal (PEDERIVA, RENNO, 2015).

Sobre a accountability horizontal, analisaram-se as atribuicbes do controle
interno do Senado Federal, bem como sua funcéo de apoiar o Controle Externo, em
sua missdo constitucional de fazer com que o administrador aja de acordo com 0s
principios da boa administracdo, a fim de atender aos interesses da coletividade.

Com base no ordenamento juridico brasileiro, verificou-se que a transparéncia
das informacfes publicas ndo € somente divulgar os atos praticados pelos agentes
publicos, mas também dar acesso aos cidaddos a informacdes claras, objetivas,
tempestivas e compreensiveis, de modo a lhes permitir avaliar e julgar a qualidade da
representacédo politica e das escolhas publicas efetuadas.

Diante dessas premissas, verificou-se que o0 acesso as informacdes
divulgadas no Portal Transparéncia do Senado Federal, quanto a Cota Parlamentar é
dificil, complexo e demorado, podendo até mesmo levar aqueles que nao tém

familiaridade com o portal a desistir da pesquisa.
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Ficou claro que uma informacg&o publica transparente é aquela que tem o
condao de possibilitar ao cidadao formular um juizo de valor, sobre o ato praticado
pelo agente publico. Nesse quesito, verificou-se que muitas das informacbes
divulgadas no Portal Transparéncia do Senado Federal, sobre os gastos com a Cota
Parlamentar, principalmente despesas com divulgacdo de atividade parlamentar e
contratacdo de servicos de apoio ao parlamentar, sao insuficientes para a
accountability democrética, pois ndo permitem ao cidaddo uma compreensao clara e
objetiva acerca do servico prestado.

A assimetria de informacgédo viola condicbes necesséarias a democracia, em
especial a capacidade dos cidadaos de formular suas preferéncias de maneira bem
informada, configurando-se num dos fatores que fragilizam as relacbes de
accountability.

Assim, sugere-se alterar o Portal Transparéncia do Senado Federal,
facilitando o acesso as informacdes sobre a Cota Parlamentar, de forma que elas
figuem mais visiveis e sejam de mais facil identificacdo e compreensao.

Quanto as despesas relacionadas a contratacdo de servicos de apoio ao
parlamentar e divulgacédo de atividade parlamentar, sugere-se uma modificagdo no
Ato do Primeiro-Secretario n° 5 de 2014, especificando com maior clareza os servi¢cos
que seriam pagos a conta da Cota. Evita-se, assim, descricbes genéricas, no
documento fiscal comprobatdrio, a fim de que o cidadéo possa de uma forma segura
formular seu juizo de valor sobre o gasto realizado.

Entende-se que o controle social precisa abarcar tanto os gastos efetuados
pelos seus representantes como a sua motivagdo. Portanto, sugere-se mais uma
alteracdo no Ato do Primeiro-Secretario n°® 5 de 2014, acrescentando a
obrigatoriedade de inclusdo, no Requerimento de Ressarcimento de despesa, uma
justificativa do parlamentar para os gastos efetuados.

Percebe-se que muitos estudos ainda se fazem necessarios e como
desdobramentos desta pesquisa acha-se interessante um aprofundamento sobre o
papel e atuacdo do Controle Interno e Externo, quanto ao uso regular da Cota
Parlamentar no Senado Federal. Os desdobramentos importantes a serem
executados séo:

a) Identificar a metodologia, a regularidade e a efetividade das auditorias

efetuadas nos gastos referentes a Cota Parlamentar;
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b) Emitir parecer com negativa de opiniéo, na eventual auséncia de exames,
mesmo gque amostrais, suficientes para formacao da opini&o.

c) Em caso de ressalvadas nas auditorias, quais as providéncias adotadas
para sanar as irregularidades;

d) Pesquisar se o Controle Interno tem informado ao Controle Externo sobre
as eventuais irregularidades;

e) Elaborar norma interna no Senado Federal que regulamente os prazos de
divulgacao dos relatorios da administracdo e dos pareceres de auditoria
no Portal Transparéncia.

Além dos gastos com a Cota Parlamentar, o Senado Federal coloca a
disposicédo dos senadores outros auxilios, como Auxilio Moradia, Cota de Correios,
Cota para contratacdo de pessoal, auxilio a saude e gastos com combustivel. Como
desdobramentos da pesquisa sugere-se um estudo sobre a regularidade desses
gastos.

Conclui-se que o caminho para a solidificacdo de uma sociedade democratica
passa pela efetividade da cidadania, e o exercicio da cidadania plena tem
contrapartida no fortalecimento dos mecanismos da accountability democratica.

No Brasil, varias sdo as ferramentas legais, sociais, politicas, institucionais e
judiciais de accountability instituidas desde a Constituicdo Federal de 1988. Esse
grande arcabouco vem garantindo ao cidaddo um maior controle e responsabilizacéo
dos agentes publicos no trato com a coisa publica. Mesmo com os constantes casos
de corrupcdo na gestao publica, pode-se afirmar que aperfeicoamentos tém sido
estabelecidas na tentativa de consolidar a democracia brasileira.
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