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RESUMO: O acesso a informacio tem previsio constitucional no Brasil e visa a
promover a transparéncia governamental, para garantir a sociedade o exercicio do
controle social como pratica informacional e cidadi, direcionado ao combate a
corrupc¢io. A indagacio deste texto é: a ciéncia da informacio (CI) pode cumprir sua
vocagdo técnico-profissional e seu papel social nos estudos sobre transparéncia,
controle social e combate a corrupgiao? A hipétese ¢ de que a CI desenvolveu um
paradigma social de natureza cientifico-informacional no qual o acesso a informagéo ¢é
compreendido como fenémeno humano, com impacto no desenvolvimento de
tecnologias para além dos ambientes digitais, modificando-os conforme as necessidades
dos usuarios, auxiliando-os no combate a corrup¢io e nas mudangas sociais. Os
objetivos deste artigo sdo: a) apontar a legislacio que garante a transparéncia no pais; b)
apresentar o controle social nas politicas publicas como pratica informacional; c)
demonstrar como essa logica teérica pode ser resumida pela equacio: T2 + CS + Al =
—C; e d) operacionalizar essa equagdo em estudo de caso. A metodologia foi pesquisa
exploratéria, com analise de documentos legais, bem como andlise conceitual de
evolucio da area de CI e estudo de caso. Os resultados alcancados foram: 19)
demonstrou-se o avanco da legislagio de acesso a informacdo e transparéncia; 2°)
apresentou-se a pratica informacional como forma de controle social; e 39) sugeriu-se
como, a partir daf, a CI pode ser essencial no combate a corrupgao. Conclui-se que ha
necessidade da ampliacdo de estudos empiricos a demonstragio dessa dindmica tedrica
e de sua equagio na CL

Palavras-chave: Ciéncia dﬁ. informa 20 AC65$O a informa 20 ['ransparéncia
b b
governamental, Controle social, Combate a Corrupgﬁo.

ABSTRACT: Access to information is enshrined in Brazil’s Constitution and aims to
promote government transparency, ensuring that society can exercise social control as
an informational and civic practice aimed at combating corruption. The question posed
in this text is: can Information Science (IS) fulfill its technical and professional vocation
and its social role in studies on transparency, social control, and combating corruption?
The hypothesis is that IS has developed a social paradigm of an informational scientific
nature, in which access to information is understood as a human phenomenon, with an
impact on the development of technologies beyond digital environments, modifying
them according to the needs of users, assisting them in combating corruption and social
change. The objectives of this article are: a) to highlight the legislation that guarantees
transparency in the country; b) to present social control in public policies as an
informational practice; ¢) to demonstrate how this theoretical logic can be summarized
by the equation: T? + CS + Al = —C; and d) to operationalize this equation in a case
study. The methodology was exploratory research, with analysis of legal documents, as
well as conceptual analysis of the evolution of the area of IC and a case study. The
results achieved were: 1) we demonstrated the progress made in legislation on access to
information and transparency; 2) we presented information practices as a form of social
control; and 3) we suggested how, from there, CI can be essential in combating
corruption. We concluded that there is a need to expand empirical studies to
demonstrate this theoretical dynamic and its equation in CI.

Keywords: Information science, Access to information, Transparency, Social control,
Fight against corruption.
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INTRODUCAO

A redemocratiza¢io promoveu a transicao do paradigma do sigilo e controle estatal dos fluxos de
informacio, no Brasil, prevalecente no regime militar (1964-1985), para o paradigma da transparéncia
e do acesso a informag¢do no Estado democratico de direito, na Nova Republica (1985-) (Fujita;
Oliveira, 2023).

A consolidagio desse processo ainda continua em marcha e esta alicer¢ada sobre um edificio juridico-
institucional construido pela Constituicao brasileira (Brasil, 1988), pela Lei da Transparéncia (Brasil,
2000) e pela Lei de Acesso a Informacao (LAI) (Brasil, 2011b).

O entrelacamento dessas leis visa a garantir o acesso a informagdo e promover a transparéncia
governamental no pafs. O objetivo finalistico é garantir a sociedade o direito e o dever do exercicio
do controle social como pratica informacional e cidada, direcionado, entre outras aplica¢oes, ao
combate a corrupgio.

O tratamento desse objeto de pesquisa, na perspectiva de um olhar informacional, conduziu-nos a
formulacido do seguinte problema: a ciéncia da informacao (Cl) pode cumprir sua vocagdo técnico-
profissional e seu papel social nos estudos sobre acesso a informagao, transparéncia governamental,
controle social e combate a corrupcao?

A hipétese que formulamos é de que a CI desenvolveu um paradigma social de natureza cientifico-
informacional nas tltimas quatro décadas, no qual o acesso a informagao passou a ser compreendido
como fenémeno humano que tem impacto no desenvolvimento de tecnologias para além dos
ambientes digitais, modificando-os conforme as necessidades dos usuarios. No caso sob analise, a CI
pode vir a ter potencial para auxiliar a sociedade civil no combate a corrupgio sistémica e, a partir
dai, intervir na légica da ciéncia e nas mudangas sociais do pafs.

Nesse sentido, o objetivo central deste artigo é demonstrar que o acesso a informagio e a
transparéncia das instituicGes publicas, previstos em lei, no Brasil, possibilitam aos cidadios o
exercicio do controle social e da advocacia de ideias como praticas informacionais na area da Cl e,
simultaneamente, permitem a CI desenvolver sua vocacdo técnico-profissional, seu papel social e,
principalmente, sua cientificidade.

A vocagio técnico-profissional avanga em razdo da circunstincia de a ampliacdo da digitalizacdo do
poder publico absorver mao de obra qualificada da CI. O papel social da area pode ser cumprido, na
medida em que uma de suas tarefas essenciais é garantir a populagdo o acesso a informagio e,
consequentemente, cidadania, conhecimento e poder, para combater a corrupg¢io sistémica. E as
novas questoes que advém desse processo podem gerar novos objetos cientificos, desafiando o fazer
ciéncia com base no olhar informacional.

Essa dinamica virtuosa tende a ocorrer porque nosso objeto de pesquisa requer tratamento cientifico
transdisciplinar e humanistico. Nessa perspectiva, mobilizamos conhecimentos da ClI, das politicas
publicas, do direito e das tecnologias da informagdo e comunicagio (TICs), a fim de tratarmos de
fenémenos sociais eminentemente humanisticos: corrupgao, poder e informagao.
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Dessa maneira, o estudo empirico sobre emendas parlamentares “PIX”, no Brasil, e sua
instrumentaliza¢do eleitoral em redutos politicos com indicios de corrup¢do permitem-nos
demonstrar como a apropriacio da dinamica informacional (Cl), por meio do controle social da
administracdo publica (politicas publicas), gera conhecimento cientifico a acdo cidada, para fazer valer
a Constituicao brasileira de 1988, a Lei da Transparéncia e a LAI (direito).

Para alcancar os objetivos e comprovar nossa hipétese, na segunda secdo, apresentamos os
procedimentos metodologicos utilizados. Na terceira, demonstramos o alicerce juridico-institucional
do acesso a informacdo, no Brasil, pro-transparéncia governamental. Na quarta, o controle social
sobre o poder publico e a advocacia de ideias em torno de projetos siao tratados como pratica
informacional, na area da CI, partindo da equagdo T2 + CS + Al = —C. Na quinta se¢io, descrevemos
o estudo empirico sobre uso e abusos das emendas parlamentares tipo “PIX”, no Brasil, a luz da

discussdo tedrica, para, na sexta e ultima se¢do, focalizar as conclusGes.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa tem natureza exploratoria, com abordagem qualitativa e aplicagdo pratica. Segundo Gil
(2008), ¢ utilizada em estudos de campo, estudos de caso, pesquisa-acio ou pesquisa participante, na
medida em que essa abordagem enseja destacar caracteristicas e elementos da realidade nio

observaveis apenas pelos estudos quantitativos.

Essa op¢ao metodolégica facilita ainda a aplicacdo pratica dos resultados, sedimentados em
conhecimento teérico transdisciplinar (CI, direito e politicas publicas), possibilitando replicar
instrumentos disponiveis de acesso a informacdo e de transparéncia governamental (Prodanov;
Freitas, 2013) para a pratica informacional do controle social em sociedades democraticas.

Esse contexto de investigacdo requereu analise de viés bibliografico e documental. Nessa dire¢ao,
primeiro, recuperamos a legislacdo sobre acesso a informagio e transparéncia publica no portal da
legislagao da Presidéncia da Republica, no qual encontramos a Constitui¢ao brasileira (Brasil, 1988),
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2000), o Decreto ne 6.170 (Brasil, 2007), a Lei
Complementar ne 131 (Brasil, 2009) e a LAI (Brasil, 2011b). Analisamos o conjunto dessa legisla¢ao,
cujos resultados estdo apresentados na terceira se¢ao deste artigo.

Segundo, realizamos levantamento bibliografico ndo sistematico das palavras-chave “conceito de CI”,
“acesso a informacgao”, “transparéncia pablica” e “controle social”’. A busca ocorreu nas seguintes
bases de dados: Base de Dados em Ciéncia da Informacio (Brapci) e Google Académico. As palavras-
chave, em lingua portuguesa, foram buscadas entre aspas e aplicadas para a busca de material
bibliografico diverso, tais como artigos de revisdo, livros, teses, dissertacoes etc. Nessas bases de
dados, identificamos material bibliografico abrangente sobre o tema pesquisado e escolhemos os
textos por meio da leitura dos titulos, dos resumos e das palavras-chave e de suas proximidades com

a tematica do artigo. Os resultados alcancados estio nos Quadros 1 e 2.
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Quadro 1. Pesquisa na Brapci

Brapci
Palavras-chave Nuamero de trabalhos
Conceito de ciéncia da informacao 5
Acesso 2 informacdo 1.000
Transparéncia publica 69
Controle social 79

Fonte: elaborado pelos autores (2025).

Quadro 2. Pesquisa no Google Académico

Google Académico
Palavras-chave Nuamero de trabalhos
Conceito de ciéncia da informacao 3
Acesso 2 informacdo 2.760
Transparéncia publica 57
Controle social 2.260

Fonte: elaborado pelos autores (2025).
A literatura escolhida com base nessa busca esta discutida na quarta se¢do deste texto.

Na terceira fase dos procedimentos metodoldgicos, focamos o estudo de caso sobre as emendas
parlamentares “PIX”, no Brasil, seus significados e os desdobramentos juridicos e politicos do uso e
abuso delas pelo Congresso Nacional brasileiro. O tema é recente, e ndo ha estudos académicos e
cientificos consolidados sobre ele. Dessa maneira, as informagGes foram obtidas em fontes primarias,
principalmente em sifes de jornais digitais, tais como UOL, Terra, Folba de S.Paulo, O Estado de S. Panlo,
e no site do Supremo Tribunal Federal. Os resultados alcangados com essa estratégia estio disponiveis
na quinta se¢do do texto, e o material citado esta apresentado nas Referéncias.

O ALICERCE JURIDICO DE ACESSO A INFORMACAO E TRANSPARENCIA
GOVERNAMENTAL NO BRASIL

Desde 1988, a Constituicao Federal brasileira (Brasil, 1988) reconheceu o direito de acesso a
informacao em seu art. 5¢, incisos XIV e XXXIII:

Art. 50 [...]
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XIV — ¢ assegurado a todos o acesso a informacio e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessario ao exercicio profissional; e

XXXIII — Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagSes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

A partir daf, uma sequéncia de normativas juridicas consolidou um marco legal amplo em favor do
acesso a informagdo e da transparéncia governamental no Brasil (Fujita; Oliveira, 2023).

Nos anos 2000, a agenda da governanca e do controle social do Estado para a prevengao e o combate
a corrupgio tornou-se hegemonica na literatura (Heald, 2006). Nessa perspectiva, em 2000, surgiu a
LRF (Brasil, 2000), a qual estabeleceu as normas orientadoras das finangas puiblicas no pafs.

Em 2004, surgiu o primeiro Portal da Transparéncia do governo federal (Angélico, 2012). Em 2007,
o Decreto-Lei ne 6.170 (Brasil, 2007) criou regras para a celebracio de convénios com entidades sem

tins lucrativos, visando a ampliar o acesso a informacao e a transparéncia nos negocios publicos.

Ja em 2009, foi promulgada a Lei Complementar ne 131 (Brasil, 2009), no ambito da LRF, a chamada
Lei da Transparéncia. Essa lei tornou obrigatérios os Portais da Transparéncia na administracao
publica, em todos os niveis, ampliando-se as possibilidades do controle social como pratica

informacional no pafs.

Em 2012, o governo federal promulgou a LAI (Brasil, 2011a, 2011b, 2013). Essa lei trouxe varios
principios norteadores do direito fundamental, fixando orientagdes gerais sobre os procedimentos de
acesso do cidaddo as informagoes puiblicas (Angélico, 2012).

A LAI produziu uma mudanga de paradigma na transparéncia publica, ao definir que o acesso é a
regra, e o sigilo, a exce¢do. Qualquer pessoa, fisica ou juridica, pode solicitar acesso as informagdes
publicas no pafs, aquelas nio classificadas como sigilosas, conforme procedimento que observara
regras, prazos, instrumentos de controle e recursos previstos (Fujita; Oliveira, 2023).

Entre 1988 e 2012, o edificio juridico de acesso dos cidadios as informagSes publicas e a validagao
da transparéncia no Estado brasileiro consolidou-se. E, mais importante, tornou-se uma politica
publica governamental em prol de uma sociedade democratica informacional (Lima ez /., 2018).

Nesse contexto, o tema do acesso a informacdo e da transparéncia governamental tornou-se objeto
de pesquisa transdisciplinar relevante na Cl, pois a disciplina presta servicos informacionais a
produgao do conhecimento cientifico e ao gerenciamento da informagao espraiada em todas as areas
do tecido social, institui¢Oes e organizac¢oes (Melo; Finger, 2023, p. 439), inclusive do setor publico.

Na préxima se¢do, demonstramos como essa ampliagao do acesso a informagao e da transparéncia
publica governamental possibilitou o exercicio do controle social como processo de construgio de
conhecimento cientifico, para instrumentalizar uma pratica informacional util a sociedade brasileira

no combate a corrupgao. A CI é “chamada” a cumprir sua vocagio pratica técnico-profissional e,
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principalmente, seu papel social, no bojo dos estudos que envolvem a tematica do estudo de usuarios,
acesso a informagdo, transparéncia governamental e controle social.

O CONTROLE SOCIAL E A ADVOCACIA DE IDEIAS COMO PRATICA INFORMACIONAL
NACI

O conceito de controle social refere-se a elaboracio, por parte da sociedade, de instrumentos efetivos
que conduzam a prestagdo de contas, responsabilizacdo e transparéncia da geréncia de recursos e
politicas publicas pelos agentes governamentais, aos quais os cidaddos delegaram poder nas elei¢oes
(Fonseca; Guedes, 2008).

Controle social trata-se, entdo, do direito do cidadio de participar, fiscalizar e monitorar, individual
ou coletivamente, as a¢cdes do Estado realizadas em nome da sociedade, caracterizando-se como
prerrogativa da sociedade civil controlar aquilo que os politicos fazem com o dinheiro publico. Mas
o exercicio desse direito esta relacionado com o acesso a informagio e sua disponibilizagdo para
consumo publico ampliado. Aqui, cabe destacar a importancia do papel cientifico e social da CI,

como veremos adiante.

Portanto, controle social é uma atividade dinamica e emerge da realidade de individuos e grupos, em
contextos histéricos, sociais, culturais, econdémicos e politicos diversos. Embutido nesse conceito
esta também a advocacia de ideias, uma acgdo efetiva, socialmente legitima e politicamente engajada,
para o convencimento da opinido publica dos beneficios da tomada de determinadas decisdes para o
bem comum. O objetivo é criar um espaco alternativo a elabora¢io e a consolidagdo de projetos
publicos em beneficio da popula¢io (Oliveira; Geraldello, 2014).

Em resumo, o controle social e a advocacia de ideias como pratica informacional exigem ampliacao
do acesso a informacdo e da transparéncia governamental mediante publicacido continua e completa
das acoes do Estado em Portais da Transparéncia nos meios digitais e, em seguida, sua organizacao
e disponibilizagao publica.

E por isso que a CI passa a ter papel fundamental, visto que um de seus paradigmas centrais é
viabilizar o uso da informacdo pela sociedade. Entretanto, o ciclo de uso, redso e interoperabilidade
de dados e informagido disponibilizada por governos, para ser apropriado por cidaddos e empresas
no pals, ainda ¢ incipiente, tendo potencialidade pouco explorada para a melhoria dos servigos
publicos e do desenvolvimento da economia digital brasileira.

No caso deste artigo, promover a interse¢dao entre, por um lado, o controle social como pratica
informacional e, por outro, a CI comprometida com a sociedade possibilitara a realizagdo de estudos
empiricos sobre a a¢do politica na condug¢do da coisa publica. Nesse sentido, apds a definicao de
controle social e advocacia de ideias, cabe definirmos como o campo da CI, com seus multiplos
objetos, ¢ funcional a nosso propédsito analitico. Simultaneamente, vamos demonstrar como daf pode
surgir a legitimacao social da CI.

Desde a definicdo classica de Borko (1968), a CI caminha para o campo da humanidade. Goffman
(1970) ja dizia que a area deveria ter foco na questao da comunica¢iao. Wersig e Nevelling (1975), em
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1975, indicavam que a CI surgiu para tratar a questao da informagio como responsabilidade social,
em razdo da centralidade que a informagido passou a ter na sociedade contemporinea, em que
atividades humanas triviais estdo assentadas em estruturas de dados e informacdes extensivas.

Por sua vez, Belkin e Robertson (1976) sustentavam que o papel da CI ¢ facilitar a comunicagio de
informacdo entre os humanos para a mudanga de estrutura, enquanto Becker (1976) chamava a
atencdo para a existéncia de uma elite de consumidores sensiveis a informacio transnacional em
meados dos anos 1970. Essa elite tinha a capacidade de criar, usar e comunicar informagoes de
maneira crescente. Com isso, seria necessaria uma nova ciéncia, para compreender o modelo de ser
e agir dessa elite, o qual se tornou estilo de convivéncia universal entre seres humanos na sociedade

da informacio.

Buckland (1991, p. 354), observando esse fenomeno, definiu as trés categorias classicas de
informacdo: “A) Informacdo como processo; B) informa¢do como conhecimento; e C) informagao

como coisa”.

Saracevic (1996) caracterizou a CI como interdisciplinar, conectada a tecnologia da informacio e
participante ativa na evolu¢do da sociedade da informacao. Por isso, segundo ele: “A CI teve e tem
um importante papel a desempenhar por sua forte dimensio social e humana, que ultrapassa a
tecnologia” (Saracevic, 1996, p. 42).

De acordo com Capurro (2017), no ambito da CI, coexistem trés paradigmas:! o fisico, o cognitivo e
o social. O primeiro trata da veiculagdo fisica da informacdo e de sua transmissio como mensagem.
O segundo foca a ideia de sujeito cognoscente, capaz de adquirir e processar o conhecimento,
conforme sua necessidade informacional. Por fim, o terceiro paradigma concerne a constitui¢do social

dos processos informativos concretos.

Para esse autor (Capurro, 2017), a CI estaria cristalizando um novo paradigma de natureza cientifica
socioinformacional. Nele, o acesso a informa¢ao como fendmeno humano e social é a prioridade,
pois impacta o desenvolvimento de tecnologias que ultrapassam os ambientes digitais, modificando-
os conforme as necessidades dos usuarios, de sorte a afetar o conjunto das rela¢Ges sociais.

Esse mix conceitual da area cientifica da CI permite-nos sustentar que o acesso a informagdo e a
transparéncia governamental, garantidos em lei, no Brasil, como vimos na terceira se¢do, atraem a
necessidade do exercicio do controle social e da advocacia de ideias como pratica informacional.
Assim, a CI torna-se determinante para a criagdo e a operacionalizacio de equagdes eficazes na
apropriacao coletiva da informacdo publica, seu uso, redso e interoperabilidade, para diversas a¢des,
entre as quais estao o controle social, a fiscalizagdo e a advocacia de ideias, a fim de conduzir o poder
publico a utilizar os recursos coletivos informacionais em prol dos interesses da maioria.

1 Kuhn (2003) sugere que o conhecimento cientifico ¢ definido e desenvolvido por meio da adogio de
um paradigma, ou seja, uma estrutura mental, a qual ¢ formada por teorias, métodos, conceitos e instrumentos
analiticos. Esse conjunto permite ao pensamento cientifico organizar a realidade, as experiéncias e seus
eventos. E, obrigatoriamente, ele precisa ser partilhado pela comunidade cientifica, tomado como um modelo
inter-relacional e interoperacional pela area de conhecimento.
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Nesse sentido, propomos a seguinte equacio: T2 + CS + Al = —C, em que T?significa transpaténcia
(acesso a informagao) e tecnologia da informacdo aplicadas no exercicio do CS (controle social) e na
capacitagdo da sociedade para a realizacdo da Al (advocacia de ideias), que, combinados, podem
tornar-se instrumentos eficazes para —C (menos corrup¢ao) na administragio publica brasileira.

Na préxima se¢do, vamos efetuar a analise empirica de emendas parlamentares “PIX” no Brasil a luz
da discussdo conceitual, demonstrando documentalmente (Categoria A de Buckland, 1991) como o
recurso publico ¢ utilizado sem critérios para fins eleitorais particulares.

Em seguida, unificamos o exercicio do controle social como pratica informacional (Categoria B de
Buckland, 1991) na l6gica da construgao de conhecimento cientifico pré-cidadania ao tratamento da
informac¢do como coisa (Borko, 1968), documentada, palpavel, expressa, descrita, representada e
objetificada nas decisoées do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre as “emendas PIX” (Categoria C
de Buckland, 1991; Belkin; Robertson, 1976; Goffman, 1970), as quais confirmam o uso de recurso
publico para beneficio pessoal e eleitoral de politicos brasileiros.

Essa demonstragdao empirica contemplara o conjunto de defini¢oes de CI retratado aqui, de modo a

tornar evidente o controle social como pratica informacional cidada.

“EMENDAS PIX” E “ORCAMENTO SECRETO” NA NOVA REPUBLICA (2015-2025)

A promulgaciao da Emenda Constitucional (EC) ne 86/2015 (Brasil, 2015a) pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal alterou os arts. 165, 166 e 198 da Constituicio Federal. Tais
alteracOes tornaram obrigatérias a execugao orcamentaria do governo federal de até 1,2% da receita
corrente liquida para emendas parlamentares, sendo metade desse valor gasto obrigatério na area da
saude.

Em 2019, foi promulgada a EC ne 100 (Brasil, 2019a), que tornou as emendas de bancadas estaduais
(RP-7) também de execugio obrigatéria no valor de 1% da receita corrente liquida. A EC ne 105/2019
definiu ainda que as emendas individuais (RP-6) podem ser transferidas diretamente para estados e
municipios, sem vinculagdo especifica a projetos ou atividades. Esse tipo de emenda ficou conhecida
como “emenda PIX”, que nio tem nenhuma transparéncia na execucdo, impossibilitando sua
fiscalizacao.

Para completar o quadro, em 2019, a Lei ne 13.957 (Brasil, 2019b) criou, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), duas unidades orcamentarias para duas novas modalidades de emendas: as
emendas de comissoes permanentes (RP-8) do Congresso Nacional e as emendas de relator-geral
(RP-9). Ambas configuraram aquilo que passou a ser chamado de “orcamento secreto” na
administracdo do ex-presidente Jair Bolsonaro.

Em pouco tempo, as “emendas PIX” e o “or¢amento secreto” tornaram-se o #odus operandi da gestao
politica do governo federal brasileiro. O Grafico 1 demonstra a explosio de pagamentos de emendas
parlamentares nessa logica a partir de 2015.
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Grafico 1. Emendas parlamentares no Or¢amento da Unifo: valores pagos e restos a pagar pagos em bilhoes
de reais em valores reais de 2024"
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Fonte: Tollini e Mendes (2024, p. 4).
*Os valores sdo corrigidos com base em 2024.

Os valores envolvidos chamaram a aten¢do da midia, a qual passou, em 2021, a solicitar acesso a
informacio e transparéncia governamental por meio da LAI sobre esse movimento financeiro com
“emendas PIX” e “or¢amento secreto” (legislacdo brasileira discutida na terceira secdo). A midia
desencadeou o primeiro T de nossa equagio (acesso a informagédo e transparéncia governamental) e
foi seguida pela academia e por organiza¢des ndo governamentais que tém como foco a execugio

orcamentaria federal.

Entretanto, a informagao sobre esse assunto nao estava disponivel, pois a legislacio que criou esse
modelo de execu¢iao or¢amentaria s6 previu ferramentas tecnoldgicas para transferéncia do recurso,
mas nido para sua fiscalizagdo, o que deixou evidenciada a tentativa de burlar as leis de acesso a
informacio e a transparéncia governamental no pafs, bem como a necessidade de criar meios para
contemplar o segundo T (tecnologia da informagao) da equagao para fiscalizacao desses gastos. De
fato, as transferéncias governamentais para a sua execu¢io usufruiram da TIC do sistema PIX de
pagamentos do Banco Central (a auséncia do segundo T da equacio, nesse momento, sera suprida,

como veremos adiante, por propostas vindas da sociedade civil).
Tollini e Mendes (2024, p. 4), a partir da academia, concluiram que essas alteragdes constitucionais

[...] gradativamente tornaram obrigatério o pagamento dessas emendas, elevaram
o seu valor minimo, criaram novas modalidades, obrigaram o Poder Executivo a
reservar recursos crescentes a serem alocados pelos parlamentares, indexaram o
valor minimo obrigatério a ser alocado para emendas ao crescimento da receita,
bem como flexibilizaram os requisitos de transparéncia e controle sobre o uso
dos recursos.
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Ao soar o fire alarn? para essa questdo, a midia foi capaz de desencadear diversas iniciativas de controle
social sobre o problema. A primeira delas foi a mobiliza¢do da opinido sobre casos de corrupgao
envolvendo “emendas PIX” e “orcamento secreto”. Entre eles, ganharam notoriedade nacional o
superfaturamento na compra de tratores (Pires, 2021), caminhoées de lixo (Shalders; Affonso; Valfré,
2022) e 6nibus escolares (Affonso; Pires; Shalders, 2022) em redutos eleitorais de politicos influentes
no governo Bolsonaro (2019-2022) (desde entdo, o CS — controle social — da equag¢do proposta
comecou a funcionar).

Além da midia, dos estudos na academia e da mobilizagao do terceiro setor, quatro partidos politicos
propuseram ao STF argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental (ADPFs): partidos
Cidadania (Cida) (ADPF ne 850), Partido Socialista Brasileiro (PSB) (ADPF ne 851), Partido
Socialismo e Liberdade (Psol) (ADPF ne 854) e Partido Verde (PV) (ADPF ne 1.014) (o CS de nossa
equacdo fazendo a diferenca).

Objetivamente, segundo o partido Cidadania, a ADPF ne 850 almejou suspender a execugao das
emendas do relator-geral em favor dos interesses da sociedade brasileira, mobilizada por meio de

instrumentos de controle social (Brasil, 2024a).

O deputado federal Alessandro Molon (PSB/R]J) afirmou, por sua vez, que a ADPF ne 851 tinha
como objetivo reafirmar o principio da transparéncia na gestao do dinheiro puiblico e proibir qualquer
orcamento secreto no pafs, em consonancia com as praticas informacionais cidadas de controle social
(Carneiro, 2021).

O Psol propds a ADPF ne 854 com base no exercicio do controle social efetuado pelo Instituto Nao
Aceito Corrupcao (Inac), o qual apontou que o Congresso Nacional nao havia adequado a liberagao
das emendas de relator as regras constitucionais brasileiras. E, assim, continuava a contrariar as
decisdes do STT sobre transparéncia e rastreabilidade dos recursos orgamentarios, visto que ainda
era permitida sua liberacdo sem a identificagdo do autor original (Brasil, 2024a).

Ja a proposta do PV (ADPF ne 1.014) foi formulada pela burocracia partidaria, segundo a qual

[...] o otcamento secreto ¢ inconstitucional e fere os preceitos fundamentais que
norteiam a administra¢do publica e o or¢amento publico, relativos a moralidade,
a legalidade, a transparéncia, ao controle social das finangas publicas, a
impessoalidade e a0 regime de emendas parlamentares ao orgamento. (STF [...],
2023).

Como resposta a essas ADPFs, em 2022, o STTF declarou inconstitucionais as emendas de relator no
ambito dessas ADPFs. Segundo os ministros, o uso indiscriminado dessas emendas violava os
principios constitucionais da transparéncia, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade. Para
adequar-se a essa decisdo e nao perder poder sobre fatias do or¢amento federal, bem como aprovar
a emenda constitucional da transi¢io do governo Bolsonaro para Lula, os parlamentares aprovaram
a EC n° 126/2022, a qual elevou patra 2% da receita liquida corrente o gasto obrigatério com emendas

2 O fire alarm ¢ uma das maneiras de fiscalizagdo utilizadas pelo corpo legislativo sobre as agéncias do Executivo.
Em vez de manter a vigilancia sistematica sobre a burocracia, os legisladores se esforcam somente quando
isso ¢ demandado pelos grupos de interesse e eleitores que se sentem ameagados pelas politicas publicas do
governo, por meio de agdes semelhantes ao acionar de um alarme de incéndio (McCubbins; Schwartz, 1984).

119
Liinc em Revista, Rio de Janeiro, v. 21, n. 02, €7688, dez. 2025.

https://doi.org/10.18617/liinc. v21i1.7688



liincs)

EM REVISTA

parlamentares individuais, além de alterar a distribuicdo dos recursos entre deputados (77,5%) e
senadores (22,5%). Assim, os parlamentares ampliaram ainda mais sua independéncia em relacao ao
Poder Executivo, enfraquecendo a capacidade do novo presidente de tomar decisdes discricionarias
sobre gastos publicos do Or¢amento da Unido, engessando a capacidade de formulagdo e
implementacio de politicas publicas centralizadas.

Dessa maneira, o Poder Legislativo conseguiu transplantar “emendas PIX” e “or¢amento secreto”
para a administracao Lula (2023-2026), sob a rubrica or¢amentaria RP2, a mesma que se utiliza para
os repasses orcamentarios vindo dos ministérios. Ou seja, o governo Lula 3.0, em vez de investir em
tecnologia da informacao para amenizar os efeitos desse modelo de execu¢do or¢amentaria por parte
do Parlamento, preferiu manté-lo e dar-lhe alguma pretensio de legalidade.

Diante dessa op¢ao, midia, academia, terceiro setor e alguns partidos politicos mantiveram pressao
sobre o governo em torno da tematica, sob o argumento de que esse novo modelo politico tende a
gerar perda da qualidade das politicas puiblicas, aumento da despesa, distor¢ao do processo eleitoral,
perda da governabilidade, além de ampliar as oportunidades para desvios de dinheiro publico de todas
as ordens, com efeitos negativos sobre a parcela da populacdo que mais necessita do auxilio do poder

publico.

Esse argumento foi comprovado pela alta taxa de reeleicdo nas eleicdes municipais de 2024, bem
como pela elevacdo de operagoes da Policia Federal (PF) de combate a corrupgdo envolvendo
parlamentares, “orcamento secreto” e “emendas PIX”. A operag¢do mais famosa foi contra o ex-
ministro das Comunica¢bes do governo Lula, Juscelino Filho, o qual foi acusado de usar o
“orcamento secreto” para beneficiar a prépria fazenda e também auxiliar na reeleicio da irma, no
municipio de Vitorino Freire (MA) (Ministro |...], 2023).

Em 2024, o exercicio do controle social como pratica informacional sobre a questdao expandiu-se por
meio de pedido de instauracdo de uma ac¢do direta de inconstitucionalidade (ADI) pela Associacao
Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji), que argumentou falta de transparéncia das “emendas
PIX”. Como resposta, o STF instaurou a ADI ne 7.688 (Brasil, 2024b). Nela, o ministro Flavio Dino
determinou que as “emendas PIX” seguissem critérios de transparéncia e de rastreabilidade, tendo

congelado seus pagamentos até a solucdo do problema.

Dino também determinou que a Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizasse uma auditoria nessas
“emendas PIX” e “or¢camento secreto”, na légica do controle externo. O relatério técnico produzido
indicou que, nos municipios que receberam maiores quantidades de emendas de comissio (RP-8) e
relator (RP-9) proporcional a sua populagio, especificamente na area da saude no custeio do Sistema
Unico de Satde (SUS), de fato se verificou dificuldade na rastreabilidade e, consequentemente, na
transparéncia governamental (Brasil, 2024a, p. 151-152).

As conclusdes da CGU foram:

No que diz respeito aos procedimentos ou regras de rastreabilidade,
comparabilidade e publicidade usados em cada um dos Municipios da amostra
(se¢do 4 deste documento), pode-se afirmar que:
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* a maioria dos municipios nio possui ferramentas capazes de assegurar a
publicidade e transparéncia dos dados, de modo a permitir o controle institucional
e social do or¢amento publico e, com efeito, promover a eficiéncia da gestio
publica e o enfrentamento da corrupgao;

* a identificagao do autor (demandante) dos recursos oriundos de emenda nio se
constitui regra, visto o pedido ocotrer, comumente, por tratativas diretas entre a
autoridade municipal e o parlamentar e, em alguns casos, instrumentalizados por
meio de oficio;

* nem sempre ¢ possivel identificar o autor da emenda (patlamentar ou comissao);

* 0 Poder Executivo detém ferramentas para rastrear a utilizagdo e realizar
controle em rela¢do aos recursos destinados aos municipios, a exemplo dos
sistemas Transferegov.br, Simec e Sismob;

* nas transferéncias sob a modalidade “fundo a fundo”, os propositos de
transparéncia, rastreabilidade e publicidade ficam prejudicados, pois dependem
de dados acessiveis e ferramentas disponibilizadas e mantidas pelos municipios;

* os portais dos municipios, na maioria daqueles examinados, nio indicam, de
forma precisa e objetiva, os valores recebidos a titulo de emenda;

* na amostra dos 20 (vinte) municipios analisados nesta etapa do trabalho, apenas
Bom Sucesso do Sul/PR, Taui/CE, Nova Russas/CE e Redencio da Serra/SP
atenderam a, pelo menos, um dos requisitos analisados pela CGU;

* em relacdo a rastreabilidade da aplicagdo das emendas da saude, registre-se que
a maior dificuldade reside naquelas destinadas ao incremento temporario para o
custeio, seja na Atencdo Primaria em Saude, quanto na Alta e Média
Complexidade, uma vez que a conta corrente que recebe o repasse nio ¢ de
exclusiva movimentagdo dos recursos financeiros das emendas, envolvendo
outros recursos. Como consequéncia, do ponto de vista financeiro, os recursos
acabam sendo diluidos com todo esse conjunto de tepasses, de forma que nio é
mais vidvel diferenciar quais recursos se referem a emendas ou a um programa
especifico e tampouco se as despesas apresentadas pelas prefeituras se referem
aos repasses das emendas. Embora o fato relatado dificulte a rastreabilidade, a luz
da legislagdo vigente no ambito do SUS, como exposto no item 2.1.1.4.2.2 do
relatério enviado ao STF em 06.09.2024, o fato ndo se reveste de irregularidade;

* especificamente em relagdo a transparéncia da drea da saude, destaque-se que,
em na maioria dos 19 municipios avaliados nessa etapa que receberam repasses
na area da saide, embora tenham elaborado e apresentado os documentos,
constatou-se que nao hd nenhuma referéncia as emendas patlamentares
amostradas na Programacio Anual de Saide (PAS) e na prestagio de contas por
meio do Relatério Anual de Gestao (RAG). (Brasil, 2024a, p. 151-152).

Diante dessas conclusoes, Dino decidiu que, para estados e municipios continuarem a receber essas
transferéncias orcamentarias, os parlamentares devem apresentar plano de trabalho, estimativa de
recursos e prazo para a execucao dos valores dessas emendas. Na area da sadde, as emendas s
poderio ser executadas com autorizagdo prévia do SUS. Somente ap6s cumprir tais determinagoes
os pagamentos das emendas parlamentares seriam retomados, o que, efetivamente, ocorreu no inicio
de 2025, ap6s o Carnaval, e tendo sido celebrado acordo para aprovaciao do or¢amento federal entre

parlamentares e governo federal.
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Essa decisdo e as reformas no sistema orgamentario induzidas por ela apenas mitigardo o problema.
Com efeito, a participacdo do Poder Judiciario como arbitro da questdo entre Executivo e Legislativo
tende a tornar o modelo politico de gestdo do Estado brasileiro ainda mais disfuncional.

Apesar disso, o episédio serviu para desnudar quatro situagdes: 12) reafirmou a validade legislativa da
transparéncia governamental e do acesso a informacio, representado por T? na férmula proposta; 22)
mostrou a necessidade do desenvolvimento de tecnologia da informagdo para a fiscalizagdo das
“emendas PIX” e do “orcamento secreto” e, dessa maneira, abriu a possibilidade de a CI atuar na
légica da responsabilidade social combinada a vocagio técnico-cientifica da area; 32) respondeu ao
exercicio do controle social feito pela sociedade (midia, academia, terceiro setor e partidos politicos),
representado pelo CS na férmula proposta; e 42) indicou a necessidade da advocacia de ideias de
projetos, ou seja, Al na férmula proposta, para a solucdo desse problema.

No tocante a advocacia de ideias, em busca de propostas de solugdo do problema, tém emergido trés
propostas.

A primeira delas gira em torno da defesa de uma reforma profunda no sistema politico brasileiro,
com a troca do atual semipresidencialismo-parlamentar débil por uma versio parlamentarista,
readequada a realidade brasileira. Dessa maneira, o Parlamento manteria seus poderes, mas teria
também responsabilidades de montar o governo e fazé-lo funcionar sob sua responsabilidade. Até
porque, hoje, os parlamentares gozam das benesses do poder sem assumir o 6nus pela condugio do
pais, a qual recai sobre um presidente fraco, com prerrogativas or¢amentarias esvaziadas.

A segunda proposta visa a recuperar o modelo politico anterior. Para isso, seria necessario melhorar
a economia e, consequentemente, a avaliacio do governo com efeitos positivos sobre a imagem do
presidente. Um presidente forte tem condi¢es de retomar seu protagonismo e poder politico,
principalmente pelo aumento de sua bancada partidaria no Congresso Nacional, e, assim, alocar os
ministérios em conformidade com a base parlamentar, a fim de reequilibrar as relagées Executivo-
Legislativo.

A terceira proposta ¢ construir ferramentas de TIC algoritmicas, a partir da sociedade, para a
fiscalizacdo das emendas parlamentares na légica da férmula T2 + CS + Al = —C. E aqui se abre
espaco de atuagdo da ClI e seus profissionais. Nessa direcdo, recentemente, foi lancada a primeira
ferramenta, chamada Central das Emendas. Ela é

[...] uma plataforma apartidaria que organiza, consolida e disponibiliza dados
sobre emendas patlamentares em um ambiente colaborativo patra atender as
demandas de pesquisadores, organiza¢des e cidaddos a compreender, monitorar
e propor melhorias no uso dos recursos publicos e da gestio publica brasileira.
(PUC-Rio, 2025).

O idealizador e criador do projeto é o engenheiro de computacao Bruno Bondarovsky, cuja iniciativa
foi realizada com apoio e parceria da PUC-Rio. Segundo Bondarovsky:

[a] Central das Emendas ¢ um esforco de tecnologia e articulagido que pode mudar
a forma como a sociedade brasileira se relaciona com desafios publicos
espinhosos, como a distribui¢do e a execugdo do or¢amento federal. A plataforma
ndo apenas complementa as iniciativas de transparéncia e controle existentes, mas
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amplia a capacidade de fiscaliza¢io e mobilizacdo da sociedade civil. [...] Investir
nesse tipo de solugio vai contribuir para a melhor aplicacio desses mais de R§ 50
bilhdes destinados todos os anos as emendas patlamentares. E também pode abrir
caminhos para debates estruturais urgentes sobre o papel dos poderes da
Republica, o equilibrio fiscal, a efetividade das politicas publicas e o combate a
corrupcio. (Albuquerque, 2025).

As trés propostas de advocacia de ideias sdo apostas altas, mas ndo ha caminhos faceis para o Brasil
solucionar seus desafios contemporaneos. Ademais, a Cl deve fazer parte desse duplo processo de

transformacao social e autotransformacao cientifica, inovativa e tecnologica.

CONCLUSAO

A conclusio deste artigo é que o arcabouco juridico-legal de acesso a informacgio e a transparéncia
governamental no Brasil é avancado e sélido. Inclusive, a literatura especializada considera-o
exemplar vis-a-vis legislagbes internacionais sobre o assunto.

Isso possibilita aos cidaddos e as entidades da sociedade civil brasileira o exercicio do controle social
como pratica informacional, abrindo perspectivas tanto na esfera técnico profissional quanto no
papel social para a area da CI nas tematicas aqui investigadas.

Verificamos, durante a pesquisa, que a CI, nas dltimas décadas, vem desenvolvendo um novo
paradigma de natureza cientifica socioinformacional, sobretudo em duas dire¢des: primeiro, no
aprofundamento do paradigma cientifico da transdisciplinaridade, e, segundo, formulando problemas
de pesquisa com foco nas necessidades dos usuarios.

Essa direcdo que a CI vem assumindo indica a necessidade da ampliacdo de estudos empiricos, como
este que fizemos, para a demonstracao dessa dinamica teérica emergente na area no tocante aos temas
do acesso a informacdo, da transparéncia publica, do controle social e da advocacia publica como
pratica informacional.

Por exemplo, nosso estudo demonstra a transdisciplinaridade entre CI, politicas puiblicas e direito
para a compreensio da dinimica das “emendas PIX” e do “or¢amento secreto” e suas consequéncias
para o sistema politico brasileiro e o conjunto da sociedade. E cumprimos essa tarefa, por meio da
mobilizacdo da informagio orientada por praticas informacionais pelo exercicio do controle social e
da advocacia de ideias sobre fendmenos sociais e politicos do cotidiano da populagdo brasileira.

A préxima fase da pesquisa buscara utilizar os mesmos instrumentos da CI para acompanhar e avaliar,
em nfvel local, a execuciao do orcamento advindo das “emendas PIX”. O desatio sera colocar em
pratica a dinamica tedrica apresentada neste artigo, principalmente na perspectiva de transferéncia de
conhecimento cientifico informacional para o conjunto da sociedade dos municipios brasileiros.
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