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RESUMO

A transparéncia publica é considerada um requisito basico da democracia representativa
contemporanea. Dada a popularizagdo do uso das tecnologias digitais de comunicacéo e
informacdo, € tdo importante quanto necessario que portais governamentais oferecam
informacgbes de qualidade aos seus cidaddos possibilitando que estes acompanhem,
monitorem e participem das atividades e tomadas de decisdo da esfera politica. O presente
trabalho versa sobre o estudo da transparéncia online das contas publicas nos portais dos
governos nacionais do Brasil, Estados Unidos da América e Reino Unido. O objetivo é
averiguar, através de uma analise qualitativa, quantitativa e comparativa, 0 nivel de
transparéncia do portal brasileiro quando comparado aos portais americanos e britanicos,
referéncias nesta area. Serd avaliada a qualidade da informacéo, sobretudo a referente as
contas publicas, que estes portais oferecem aos cidaddos, e se esta auxilia no aumento
do conhecimento sobre os negdcios do poder publico. Para tanto, buscou-se, em um
primeiro momento, desenvolver uma revisao de literatura que oferecesse fundamentacéo
tedrica da parte empirica. Em seguida, o objetivo foi desenvolver uma metodologia de
pesquisa voltada para a analise da transparéncia das contas publicas em portais
governamentais, que buscara: (1) a partir de informagdes coletadas na navegacdo
orientada, criar indicadores para definir a qualidade das informacdes disponiveis nos
portais a serem analisados; (2) analisar os casos estudados levando em conta os
parametros definidos para aferir o estadgio de desenvolvimento da transparéncia das
contas publicas nos portais dos trés paises. A aplicacdo do instrumento metodolégico a
partir da navegacdo orientada revelou que Brasil, Estados Unidos e Reino Unido
apresentam o mesmo nivel de transparéncia das contas publicas, qual seja,
transparéncia avancada. Com base neste achado, os resultados séo discutidos tendo-se
em vista alguns fatores contextuais, como cultura politica e burocracia administrativa,
que, de acordo com a literatura, podem, por vezes, explicar tanto a transparéncia
avancada quanto aspectos observados ao longo da navegacéo.

Palavras-chave: Internet; Democracia; Transparéncia online; Contas Publicas; Informagao;
governos nacionais.



ABSTRACT

Public transparency is considered a basic an indispensable requirement for contemporary
representative democracies. Given the advent of digital technologies of information and
communication, it is as important as essential that government portals provide quality
information to its citizens enabling them to track, monitor and participate in political sphere’s
activities and decision-making processes. This dissertation aims at explore the online
transparency of public accounts in the portals of the national governments of Brazil, the
United States and the United Kingdom. The main propose is to ascertain, through a
comparative quantitative and qualitative analysis, the level of transparency of the Brazilian
portal when compared to American and British portals, both worldwide references in public
transparency provision . The quality of the information - especially the ones related to public
accounts - that these portals offer to their citizens will be assessed and evaluated concerning
the level of its effectiveness in helping citizens to increase their knowledge about public
affairs. Therefore, at the first stage it was sought to present a literature review that
theoretically supports the empirical section with a theoretical framework. Subsequently,
we’ve intended to develop a research methodology focused on the analysis of the
transparency of public accounts in government portals, which seeks to: (1) create indicators
from the information collected in the guided navigation to define the quality of information
available on the portals to be analyzed; (2) analyze the case studies taking into account the
parameters for measuring the transparency level of development of public accounts in the
portals of the three countries. The application of the methodological tool from the guided
navigation revealed that Brazil, United States and United Kingdom have the same level of
transparency of public accounts, that is, advanced transparency. Based on this finding, the
results are discussed bearing in mind some contextual factors, such as administrative
bureaucracy and political culture, that according to the literature can perhaps explain both
advanced transparency as aspects observed during the navigation.

Keywords: Internet; Democracy; Online Transparency; Public Accounts; Information;
national governments.
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INTRODUCAO

A transparéncia tem sido apontada, sobretudo no ambito politico, mas néo
apenas nele, como solucédo de todos os problemas: € comum vermos cotidianamente nos
noticiarios “mais transparéncia” como saida e resposta para demandas e questdes
relacionadas a esfera empresarial e coorporativa, ambiental, econdmica e politica.
Exige-se transparéncia nas relacGes entre mercados e acionistas, entre empresas,
funcionérios e clientes, em acordos internacionais e de coopera¢do, em questdes
ambientais e, é claro, nas tomadas de decisdo dos governos, seu funcionamento e
tramites internos, comportamento dos atores politicos, funcionarios publicos e todos
aqueles envolvidos direta ou indiretamente com a administracdo publica. Exige-se,
ainda, a transparéncia das contas publicas governamentais: os cidaddos ndo apenas
querem saber como o governo esta utilizando o dinheiro publico, como tém esse direito
amparado, no caso do Brasil, por leis vigentes que asseguram a transparéncia e 0 acesso
a informacado.

Esta transparéncia, que surge como resultado da abertura dos governos (seus
processos, atores, etc.), é tida como o elo fundamental e necessario entre a democracia e
a legalidade (HOOD, 2001), como o elemento central das discussdes contemporaneas
sobre governanca democrética e reforma do servigco publico, haja vista que 0 acesso a
informacdo e a eliminacdo do sigilo sobre os assuntos publicos sdo condicGes para se
prevenir a corrupgdo, promover a accountability e sanar, assim, problemas republicanos
ou déficits democraticos (HEALD, 2003). Mas a importancia da transparéncia, e as
questdes que sobre ela versam, ndo se esgotam ai.

Antes de discorremos sobre a importancia da transparéncia para a democracia,
é preciso conceitua-la, ou melhor, situa-la. E preciso ter claro sobre o que se quer
produzir transparéncia (qual o objeto da transparéncia) para que, em seguida, se
justifique por que é importante que sobre aquele corpo seja lancada luz, ou seja, ter
claros os propoésitos e quais 0s objetivos que se quer alcancar ao se tentar produzir
transparéncia sobre determinado corpo.

Definir a transparéncia implica entender os meandros do jogo de linguagem em
que o conceito esta imerso. Comecemos da delimitacdo do que lhe é oposto. A lista dos
termos que fazem oposicdo a ideia de transparéncia, conceitos em alguma medida
antbnimos a ela, é vasta: opacidade, sigilo, segredo, distor¢cdo, manipulacéo,

dissimulacdo, inacessibilidade, desconfianca, burocracia, ineficiéncia, corrupcao e até
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privacidade (HANSEN; CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015). Alguns destes termos
compdem esta lista por uma razdo 6bvia: é claro que o que ndo é transparente é opaco,
por exemplo. Mas outros ndo apresentam justificativa tdo evidente: ndo seria a
privacidade um conhecido direito de todo cidaddo? Até que ponto ela faz oposicdo a
ideia de transparéncia? Dito de outro modo, o conceito de transparéncia é
explicitamente oposto ao de opacidade, mas também é implicitamente oposto a
privacidade e a confidencialidade (HEALD, 2003). Nesta linha, governos transparentes
opdem-se a governos opacos, operados pela logica do segredo e sigilo.

Os conceitos que devem ser levados em conta para a construcdo da
transparéncia, em geral, e da transparéncia governamental, em particular, s&o muitos
(MEWNJER, 2013b), e buscaremos aborda-los ao longo desta tese. Para nds, o que
interessa € a transparéncia do governo e, mais especificamente, dos gastos e das contas
publicas governamentais. Aqui, 0 objeto da transparéncia é o governo, suas instituicoes
e atores. Entendemos que é preciso lancar luz sobre instituicdes publicas e atores
politicos pois é através desta exposicdo, desta visibilidade, da submissdo destes atores e
instituicGes ao escrutinio publico que se inibem a¢des antirrepublicanas, que se mune 0s
cidaddos de informacdes e conhecimento para melhores tomadas de decisdo e que se
aprimora, portanto, a democracia representativa, suas instituices e funcionamento.
Como afirmam Piotrowski e Van Ryzin (2007, p. 307): “Nada poderia ser mais
axiomatico do que o principio segundo o qual os processos de governo devem ser
expostos a critica e ao escrutinio pablico implacaveis™:.

Uma vez feito este esclarecimento, sobre o “o qué” se quer produzir
transparéncia, sobre qual o objeto que deve se fazer transparente e sobre “o por qué”, é
preciso esclarecer de que maneira 0 governo, suas instituicGes e atores podem se tornar
transparentes, ou seja, € preciso compreender quais as ferramentas e mecanismos
utilizados para que se consiga, ao fim e ao cabo, produzir transparéncia sobre a coisa
publica e como (de que modo) estas ferramentas sdo utilizadas para se produzir
transparéncia sobre governos, instituigcdes e atores.

Entender quais as ferramentas e 0os mecanismos utilizados para a producdo da
transparéncia sobre governos e instituicbes, bem como de que maneira a transparéncia
publica gera ganhos democraticos requer a compreensdo da relacdo entre a comunicacao

e a democracia.

!Tradugdo propria: “Nothing could be more axiomatic for a democracy than the principle of exposing the
process of government to relentless public criticism and scrutiny”.
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Quando pensamos na relacdo entre a comunicacdo e a democracia, em geral, e
0 que a comunicagdo faz pela democracia, em particular, temos como resposta a
producdo da visibilidade. Em outras palavras, a comunicacdo (atraves dos meios de
comunicacdo) traz beneficios e ganhos a democracia na medida em que produz
visibilidade publica sobre o Estado, o seu sistema politico, seus atores, etc. A
visibilidade, por sua vez, é importante por produzir vulnerabilidade no sistema politico.
Em suma, o sistema politico torna-se vulneravel ao cidad&o quando é trazido a esfera de
visibilidade publica (GOMES, 2008), quando seus atores sao expostos, seja através dos
meios de comunicagdo, como, por exemplo, 0s noticiarios televisivos, seja através do
ambiente digital, como sites de redes sociais (Facebook, Twitter, dentre outros). Hoje,
no Brasil, a visibilidade tornou-se intensa e extensa: quase tudo pode ser visto, e a todo
o tempo. E dada ampla visibilidade as tomadas de decisdes, comportamentos e acdes,
atores politicos e instituicfes tém seu dia-a-dia expostos cotidianamente em telejornais,
jornais impressos e no ambiente online (sobretudo através dos ja mencionados sites de
redes sociais).

Neste contexto, a dimensdo contemporanea dos escandalos politicos é prova do
quanto ha visibilidade sobre a esfera politica, e do quanto cresceu e tem sido atendida a
demanda por transparéncia — ainda que, muitas vezes, como aponta Marques (2014), o
foco dos escandalos ndo seja, diretamente, a melhoria da vida democratica, mas a critica
individualizada a determinado representante que se expde indevidamente. Aqui
interessa-nos a exposicao, a producdo da visibilidade sobre temas de interesse pablico,
que dizem respeito a assuntos de interesse da esfera da cidadania, que possam auxiliar o
cidad&o, permitindo-o vigiar, acompanhar, monitorar, fiscalizar os agentes do Estado, se
informar, tomar melhores decisdes.

O aumento da demanda por transparéncia vem acompanhado do aumento das
possibilidades de se tornar governos, acordos, instituicbes, atores, etc. mais
transparentes. As tecnologias digitais passaram, sobretudo nos ultimos quinze anos
(desde os anos 2000), a oferecer ferramentas e possibilidades para projetos e iniciativas
que tém como objetivo final a produgédo da transparéncia sobre o que quer que seja. No
ambito da comunicacdo politica, a preocupacao dos estudiosos passou a girar em torno
da compreensdo do papel das tecnologias digitais na propria comunicagdo politica
contemporanea; das apropriacdes destas tecnologias pelo Estado e pelo cidad&o e seus
efeitos no sistema democratico; bem como o impacto do ambiente online ndo apenas em

temas como transparéncia, como também accountability, participacdo, deliberacéo
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publica, reivindicacdo civil e campanhas eleitorais. Pesquisadores das areas da ciéncia
politica, sociologia, comunicacao e administracdo publica passaram a estudar, portanto,
as possibilidades do digital para a correcdo de possiveis déficits e o suplemento de
determinados requisitos imprescindiveis ao bom funcionamento do sistema
democratico.

Sivaldo Silva (2011) pondera que este avango tecnoldgico tem desafiado as
democracias contemporaneas a explorarem novas formas de conexdo politica com o
cidaddo. Neste contexto, é importante que nds, pesquisadores da area da comunicagédo
politica, compreendamos como se deu a apropriacdo destas tecnologias pelo Estado e
pelos cidaddos e seus efeitos no sistema democratico.

Se, de maneira geral, as tecnologias digitais tém exercido um importante papel
na comunicacdo como um todo, com a comunicacdo politica contemporanea, em
particular, ndo haveria de ser diferente. Houve uma adaptacdo, ou reconfiguracdo, no
modo como as pessoas se informam, interagem e conversam e, da mesma forma, esta
apropriacdo aconteceu também no ambito do Estado, que passou a utilizar a internet
como principal meio de informar os cidaddos®. A informagdo que parte dos setores
governamentais para a esfera da cidadania se da, sobretudo, através dos websites e
portais oficiais — hd também os perfis dos varios 6rgaos e setores do Estado em sites de
redes sociais como Twitter, Facebook, Instagram, dentre outros, que normalmente
convergem o contetdo destas redes para o portal. Temos, portanto, o ambiente online
como lécus para a comunicacdo entre Estado e cidaddos, para a divulgacdo das
informagdes sobre o Estado (pelo proprio Estado), para torna-lo mais transparente,
poroso, visivel aos cidadaos e susceptivel ao escrutinio publico.

Da mesma forma que acontece com outros valores concernentes a
ideia de democracia, ha expectativas de que as ferramentas de
comunicagdo contemporéneas possam colaborar no aperfeicoamento
da transparéncia. Projetos voltados para o combate a corrupgao e para
0 encaminhamento de denuncias seriam facilitados por conta da
disponibilidade, por exemplo, de portais que expdem receitas e gastos
governamentais, oferecendo ao cidaddo e a jornalistas a oportunidade
de acompanhar a aplicacdo de recursos publicos (Ostermann e
Staudinger, 2008). Partindo-se do pressuposto de que “[qJuanto maior
for a assimetria de informag8o entre o principal e o agent, maiores
serdo os custos da delegagdo e menor a qualidade da democracia”
(Filgueiras, 2011, p. 70), a intencdo de uma quantidade crescente de
iniciativas do governo e da sociedade civil tem sido descobrir os

2A demanda por novas formas de implementacdo de uso das tecnologias de comunicacdes digitais no
setor publico, constatada ainda em 2003 por Chadwick (2003), aconteceu em um ritmo inacreditavel em
paises como o Reino Unido e os Estados Unidos.
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melhores métodos para se utilizar as ferramentas de comunicacdo
digital (MARQUES, 2014, p. 3)

O Brasil tem assumido compromissos para a promog¢édo da transparéncia sobre
0 governo e a administracdo publica. Podemos citar, mais estritamente no ambito da
contabilidade puablica, a Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF) e a Lei Complementar n° 131/2009 (conhecida como Lei da
Transparéncia, que consiste em um adendo a LRF). Trata-se da imposicdo as
administracdes publicas a apresentarem em tempo real através da internet a origem dos
fundos e sua destinagdo no contexto da acdo publica, por meio de documentos
financeiros oficiais das autoridades e mecanismos de verificacdo externa de relatorios®.
Corresponde ao que a literatura denomina transparéncia fiscal (HEALD, 2003;
KOPITS; CRAIG, 1998; PETRIE, 2003) e refere-se, em suma, a divulgacdo das
informacdes relativas as receitas (arrecadacdo) e as despesas (gastos) do governo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei da Transparéncia mostram as
preocupacOes do Brasil em relacdo ao provimento da transparéncia ativa, ou seja, a
transparéncia proveniente da divulgacdo de informacgdes por iniciativa propria do
governo, sem que seja necessario que cidaddos ou quaisquer interessados as solicitem, o
que esté previsto através da Lei de Acesso a Informagdo (Lei n® 12.527/2011), a LAl,
que abrange as medidas mais gerais de transparéncia governamental ou administrativa, e
refere-se as informacdes relativas ao modo de funcionamento do governo, prevé o
acesso as informacdes que estdo sob o poder dos 6rgaos em relacdo aos cidaddos e a
instituigdo governamental.

O contexto ao qual foi elaborada a Lei de Acesso a Informacdo brasileira
também endossa o compromisso do Brasil com a transparéncia governamental: ter
vigentes Leis de Acesso a Informacéo ¢ um requisito para os paises que buscam fazer
parte do Open Government Partnership (OGP, ou Parceria para Governo Aberto). A
Parceria para Governo Aberto, fundada em 2011, hoje conta com 70 paises membros e
tem o objetivo de promover a transparéncia, lutar contra a corrup¢do e usar novas
tecnologias (internet) para refor¢ar a governanga.

Ha, portanto, um compromisso internacional entre os muitos paises que se

empenham para o provimento da transparéncia publica visto ndo apenas pelo numero de

3Mais especificamente, estabelece-se que a Unido, os Estados e os Municipios sdo obrigados a dar ampla
divulgacdo a seus planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias, a suas prestacdes de contas e ao
respectivo parecer prévio e, ainda, ao relatério resumido da execugdo orcamentaria e relatdrio de gestdo
fiscal.
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membros do OGP como pelo montante de paises que tém promulgadas Leis de Acesso a
Informacdo (mais de 90 paises) e preocupam-se em prover iniciativas, elaborar
diretrizes, assinar acordos e cumprir normas internas e de organismos multilaterais para
tornar seus dados publicos e acessiveis aos cidaddos. Neste sentido, podemos citar a
Open Government Initiative adotada por Obama no inicio de seu mandato e a
Transparency Revolution proposta por David Cameron no Reino Unido.

Temos constatado que 0s novos projetos e iniciativas que integram tanto a
transparéncia quanto a participagdo cidada hoje se baseiam na internet:

De orcamentos participativos digitais a projetos em que politicos,
representantes eleitos e titulares da administracdo publica séo
compelidos a vir a publico apresentar e discutir razbes de Projetos de
Lei ou de politicas publicas (...) as melhores novidades neste campo
sdo iniciativas digitais” (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015, p.
20-21).

Estas iniciativas ttm mudado a forma como os governos estdo se apropriando
das possibilidades do ambiente online para produzir transparéncia sobre si mesmos,
apoiando-se na ideia de que a boa transparéncia deve implicar em acesso irrestrito, o
que significa em divulgacéo e disponibilidade de dados, relatérios, aplicativos, websites
e plataformas de comunicacéo digital que oferecam aos cidadaos informacéo atualizada,
compreensivel e inteligivel (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015).

Delimitacdo do tema de pesquisa

Nesta tese, interessa-nos o estudo da transparéncia online das contas publicas
nos portais dos governos nacionais do Brasil, Estados Unidos da América e Reino
Unido. Mais especificamente, o que motiva esta pesquisa € entender qual o nivel de
transparéncia das contas puablicas do governo brasileiro (no @mbito do Executivo
nacional) face aos Estados Unidos e ao Reino Unido, paises que além de apresentarem
uma politica publica robusta em se tratando de eTransparéncia (LOURENCO, 2015;
STIGLITZ, 1999)*, tém servido de base para numerosos estudos sobre o tema.

O numero de trabalhos que avaliam a transparéncia online tem crescido

significativamente, sobretudo na Gltima década (ALMADA et al., 2015). No entanto, a

A justificativa para a escolha destes dois paises (0 caminho para se chegar ao corpus) sera feita de
maneira mais detalhada no capitulo dois desta tese, no subtopico ‘Apresentagdo do objeto de
investigagdo’.
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maior parte destes estudos € desenvolvida por pesquisadores das areas de administracao
publica (MENER; HART; WORTHY, 2015; PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007),
ciéncia da informacdo (THORNTON; THORNTON, 2013), contabilidade (ALCAIDE
MUNOZ; RODRIGUEZ BOLIVAR; GARDE SANCHEZ, 2014; SANTANA JUNIOR
et al., 2009), ou ciéncia politica (PELED, 2013), de modo que, embora tenha crescido
na ultima década, ainda é pouco o volume de estudos que avaliam a eTransparéncia sob
0 prisma da democracia digital.

Em um estudo realizado em 2015, Almada e colegas (2015) fizeram um
levantamento de carater exploratorio das pesquisas desenvolvidas, em nivel mundial,
que tratam de transparéncia e internet. Mais especificamente, o trabalho analisou e
categorizou uma amostra de 159 artigos publicados em revistas académicas
internacionais ou apresentados em eventos cientificos, que se debrucaram sobre as
experiéncias de transparéncia, e-government, abertura, governo aberto, publicidade ou
accountability, relacionadas ao ambiente digital. As autoras constataram que as revistas
internacionais das areas de Sociologia e Ciéncia Politica alcancaram 43% do total de
trabalhos produzidos no campo das Ciéncias Sociais, seguidas por aquelas voltadas para
a administracdo publica, ao passo que a area da comunicacao representa apenas 4% da
amostra.

Assim, quando consideramos a area da comunicagdo e politica® em geral, e as
pesquisas sobre democracia digital, em particular, observamos que nestas areas ha um
volume muito mais robusto de trabalhos que avaliam iniciativas de e-participacdo,
sendo que a maior parte dos trabalhos sobre eTransparéncia avalia a transparéncia das
contas publicas em municipios - o que foi observado tanto na literatura nacional quanto
internacional (AMORIM, 2012; ARAUJO, 2016; BONSON et al., 2012; CARRASCO;
SOBREPERE, 2014; CRUZ et al., 2012; PIOTROWSKI, 2010).

E neste contexto que a analise da eTransparéncia em nivel nacional faz-se tdo
relevante quanto necessaria para a pesquisa na area de comunicacdo e politica. Aqui,
adotaremos a perspectiva comparativa: a proposta € analisar a posi¢éo relativa do Brasil,

¢ aferir o nivel de transparéncia das contas publicas do governo brasileiro quando

SEmbora reconhecamos que os estudos sobre eTransparéncia e democracia digital ndo se restringem a
area da comunicacdo e politica, é nesta linha de pesquisa, qual seja, na linha de pesquisa Comunicacao e
Politica no ambito do Programa de Pos-graduagdo em Comunicacgdo e Cultura Contemporaneas, que esta
tese se desenvolve, dai a importancia de situarmos os estudos da eTransparéncia sob o prisma da
comunicagdo e politica.
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comparado a paises que apresentam relevantes experiéncias e politicas publicas de
eTransparéncia, a saber, Estados Unidos e Reino Unido.

Tendo dito isto, faz-se pertinente, ainda neste espaco, delimitar o que chamamos
aqui de “governos nacionais”, que compreende um grande universo, que vai desde a
presidéncia da Republica, ministérios, secretarias e autarquias até universidades
publicas, hospitais e outros setores relacionados ao governo federal. Reconhecemos que
“governo” abrange uma pluralidade de agentes, diversos oOrgdos e agéncias, cuja
administracdo, organizacdo e forma de funcionamento € diversa. Para este trabalho,
consideraremos especificamente o governo federal no ambito do Poder Executivo
nacional. Nosso objetivo é analisar paises através de websites, e ndo apenas paginas
especificas. Por isso, as paginas que devem ser consideradas primarias para a navegagdo
(o ponto de partida) sdo as dos principais portais dos trés paises seguidas dos portais
secundarios a ele relacionados. Assim, no Brasil, o ponto de partida foi o principal

portal do Executivo nacional (www.brasil.gov.br), seguido do Portal da Transparéncia

(http://transparencia.gov.br). Nos Estados Unidos, analisamos o principal portal do

Executivo nacional (www.usa.gov), seguido do portal da Casa Branca

(www.whitehouse.gov/). Por fim, no Reino Unido foi analisado o principal portal do

pais (www.gov.uk) além do portal de dados (https://data.gov.uk).

A escolha pelos portais dos governos nacionais se da pelo fato de que estes
portais sdo 0s mais relevantes em termos de transparéncia, pois sao estes 0s websites
que tém a obrigacdo de publicar dados referentes as contas publicas dos paises -
orcamentos, receitas, despesas, dentre outros.

Ademais, é preciso delimitar também a qual transparéncia nos referimos aqui —
haja vista que no universo da transparéncia online ha vertentes que estudam desde
transparéncia e regulacdo econbmica, transparéncia em organiza¢Ges privadas,
multinacionais, nas parcerias publico-privadas, até transparéncia nas questdes
ambientais e de saude. Referimo-nos aqui a transparéncia publica, cujas caracteristicas
serdo consideradas ao longo desta tese.

De antemdo, cabe pontuar que a transparéncia publica é a transparéncia sobre a
coisa publica, ou seja, 0 objeto em questdo € pertencente ao publico ou € de interesse
publico. E a transparéncia que auxilia o cidadio na compreensdo do modo como o
Estado produz as suas decisdes e presta contas, € o funcionamento aberto do Estado
para 0 exame minucioso do pulblico. E a transparéncia que, quando verificada, resulta

em ganhos para a democracia, seja através da promog¢éo da vigilancia e monitoramento


http://www.brasil.gov.br/
http://transparencia.gov.br/
http://www.usa.gov/
https://www.whitehouse.gov/
http://www.gov.uk/
https://data.gov.uk/
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dos cidadaos ao governo, funcionarios publicos e atores politicos, ou do monitoramento

das acOes e tomadas de decisdes politicas e administrativas.

Objeto e objetivos da pesquisa

Esta tese é motivada por uma questdo especifica: qual o nivel de transparéncia
das contas publicas online do governo brasileiro? Para respondermos a esta pergunta,
optamos por comparar 0 nivel de transparéncia das contas publicas do governo
brasileiro ao nivel de transparéncia das contas publicas dos Estados Unidos e Reino
Unido, submetendo os principais portais destes paises a avaliacdo de dados financeiro-
orcamentais, administrativos e informacionais além de outros aspectos que, juntos, estdo
contemplados no instrumento metodoldgico aqui proposto. O que se pretende é aferir a
qualidade da informacdo publica oferecida aos cidaddos pelos portais dos governos
nacionais do Brasil, EUA e Reino Unido.

Busca-se, portanto, através de uma andlise qualitativa e quantitativa, estabelecer
a posicdo relativa do Brasil em face de experiéncias exitosas de eTransparéncia. O
objetivo € que através da pesquisa comparada se entenda qual o nivel da transparéncia
do Poder Executivo brasileiro e, a partir dai, sejam identificados em quais aspectos o
Brasil precisa melhorar ou aprimorar 0 modo de utilizagdo do digital para se tornar mais
transparente e aberto aos cidaddos. Optamos por comparar o Brasil com apenas dois
paises para garantir maior viabilidade da andlise, haja vista que uma andlise mais
profunda e completa, como a que se pretende, € mais exequivel com um nimero menor
de casos.

Uma vez esclarecido o principal objetivo desta tese, cabe pontuar os objetivos
especificos que dele decorrem. Séo eles:

= Estabelecer, com base na bibliografia recente da area, parametros e indicadores
para que se possa examinar a transparéncia de contas publicas nos portais
pesquisados, materializados nos indice de Eficacia Digital e indice de

Transparéncia de cada portal;

= Desenvolver metodologia para a analise comparativa da qualidade da

informacao oferecida pelos portais dos governos nacionais;
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= Auvaliar o estagio de desenvolvimento das ferramentas oferecidas online pelos
governos nacionais pesquisados que pretendem oferecer informacdes acessiveis

e favorecer a transparéncia de contas publicas;

= Tracar o panorama do nivel de transparéncia de contas publicas dos governos
nacionais dos paises a partir da analise dos portais web em que estas contas sdo

publicadas;

= Compreender que os fatores contextuais podem estar relacionados ao nivel de

transparéncia alcancado pelos paises analisados.

Métodos de investigacdo adotados para a pesquisa

Para alcancar adequadamente o objetivo e responder a pergunta de pesquisa aqui
propostos, buscamos desenvolver e utilizar um instrumento metodoldgico que
contemple a avaliacdo dos itens que devem estar presentes em websites cujo objetivo é
promover, através das informacGes dispostas, transparéncia sobre 0s governos.

Realizou-se um procedimento em quatro etapas, a saber:

(1) caracterizagéo das iniciativas por meio de pesquisa nas ferramentas de busca
da internet, visando catalogar os sites oficiais dos paises que séo objeto de estudo;

(2) estudo exploratério com a finalidade de compreender fenémenos e
experiéncias, bem como auxiliar na elaboracéo e validagédo do conjunto de indicadores
que irdo compor o modelo de anélise do estagio de desenvolvimento da transparéncia
digital dos sites pesquisados;

(3) coleta de dados e informagdes baseada na observacao sistemética por meio
de navegacao orientada nos portais do governo nacional que se pretende analisar;

(4) a partir das informac0es e evidéncias encontradas na etapa anterior, foram
atribuidos os conceitos e gerados os resultados, mediante planilha eletrénica, que
culminam no Indice de Transparéncia digital de cada pais.

Ha que se notar, por fim, que o instrumento metodoldgico desenvolvido busca
fugir de uma avaliacdo dicotdbmica, que se limita a averiguar se ha ou ndo determinados

quesitos, pois entendemos que para se aferir sobre a transparéncia das contas publicas é
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preciso avaliar ndo apenas presencgas/auséncias como, sobretudo, aspectos qualitativos.
Justamente por esta razdo, foram atribuidos pesos e conceitos aos indicadores avaliados,
além disso, os conceitos parciais de cada indicador geram os conceitos das respectivas
categorias. O instrumento utilizado nesta pesquisa foi aprimorado ao longo do processo
de doutoramento através de navegacOes, analises exploratdrias e pré-testes. Todos estes

aspectos relacionados ao método estdo explicados no capitulo dois desta tese.

Estrutura da tese

Esta tese estd estruturada em trés capitulos. No primeiro, discutem-se as bases
tedricas da relacdo entre a transparéncia publica governamental e a internet. Mais
especificamente, discorre-se sobre de que maneira o ambiente digital se configura como
locus para as iniciativas de democracia digital que tém como objetivo produzir
transparéncia governamental.

Neste capitulo, a transparéncia publica é tratada como uma das dimensdes da
democracia. Para tanto, discorre-se sobre o0s conceitos e nog¢bes fundamentais da
democracia que cercam a ideia da transparéncia publica como valor democratico,
passando pelo principio da publicidade como condicdo para a transparéncia e pelos aqui
denominados graus da transparéncia, que vdo desde a simples abertura, que ndo pode
ser ainda propriamente caracterizada como transparéncia, até a accountability, que
consiste na possibilidade de sancdo e constrangimento sobre o agente publico. Em
seguida, busca-se situar a transparéncia a que nos referimos aqui por meio da
delimitacdo da transparéncia publica, o que supBe a caracterizacdo da transparéncia
administrativa e da transparéncia fiscal. Por fim, e ainda na primeira parte do primeiro
capitulo, busca-se caracterizar as diversas formas de transparéncia, a saber:
transparéncia proativa ou sob demanda, transparéncia como fim ou processo,
transparéncia produzida por quem, para quem e com quais propositos.

Ainda no primeiro capitulo, em um segundo momento, adentra-se na relacdo
entre democracia digital e transparéncia online. S&o examinadas as relagdes entre o
digital e o aprimoramento da democracia, define-se transparéncia online e séo
apresentados 0s seus requisitos (como as leis que garantem a transparéncia ou 0 acesso a
informacdo e as caracteristicas que a informacao deve apresentar para que por meio dela
se consiga produzir transparéncia governamental). Em um momento posterior,

apresentamos a eTransparéncia hoje a partir dos projetos e iniciativas existentes que tém
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como objetivo promover a transparéncia sobre governos e instituices por meio das
ferramentas possibilitadas pelo ambiente online. Esta etapa compreende discussdes
sobre o lugar da eTransparéncia para a governanca democratica e para a entrega de
servigos publicos e o estado da arte da eTransparéncia, quando sdo dados exemplos de
iniciativas.

No segundo capitulo sdo apresentadas as questdes relacionadas ao método a ser
utilizado para que se possa verificar o nivel de transparéncia das contas publicas do
governo brasileiro quando comparado aos Estados Unidos e ao Reino Unido. Nesta
etapa, em que se apresenta o instrumento metodologico para analise das contas publicas
em portais de governos nacionais, busca-se explicar a importancia da pesquisa
comparada, as etapas percorridas para a elaboragdo do indice, a delimitacdo do universo
de pesquisa, que compreende os websites dos governos federais, a apresentacdo do
objeto de investigacdo, justificativa do corpus, parametros para a navegacdo orientada,
pardmetros que podem interferir na qualidade da informacdo oferecida e, por fim, os
percursos metodoldgicos desenvolvidos ao longo do processo do doutoramento para se
chegar ao modelo metodoldgico proposto.

A terceira e Ultima parte desta tese se divide em duas etapas. A primeira traz a
andlise da transparéncia das contas publicas nos trés paises a partir da aplicacdo do
instrumento metodolégico elaborado na etapa anterior. Esta avaliagdo é feita por paises,
e apresenta o nivel de transparéncia de cada um dos paises através das tabelas que
geraram os calculos dos indicadores. Em seguida, € feita uma comparacgéo entre os trés
paises analisados, ressalta-se o que foi observado ao longo da navegacdo, os aspectos e
caracteristicas dos trés paises chamando a aten¢do aos indicadores que obtiveram notas
diferentes, que mostraram ser minoria. A segunda etapa da terceira parte consiste na
discussdo dos resultados, momento em que os resultados sdo debatidos a partir de
fatores que dizem respeito aos contextos aos quais as iniciativas de eTransparéncia estéo

inseridas e, por isso mesmo, podem explica-los.
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CAPITULO 1 - TRANSPARENCIA E INTERNET: DO PROVIMENTO DA
TRANSPARENCIA EM AMBIENTES ONLINE

1.1 - Transparéncia publica como uma das dimensdes da democracia

1.1.1 Introducao sobre a transparéncia publica como uma das dimensdes da
democracia

S&o inumeros o0s conceitos que buscam definir a transparéncia, sobretudo nas
ultimas décadas, quando instituicbes, governos, organizacdes e empresas passaram a
almejar as possiveis vantagens resultantes das implementacfes de politicas de
transparéncia. Inicialmente, é preciso compreender que, antes de ser um conceito, a
transparéncia € uma metafora. Transparéncia é aquilo que deixa ver. Um corpo
transparente é aquele que deixa ver, através dele, outros objetos que, do ponto de vista
do observador, estdo atras deste corpo. Plasticos, vidro, dgua e determinados tecidos sdo
transparentes porque através deles se pode ver o que esta atras (GOMES; AMORIM,;
ALMADA, 2015; HANSEN; CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015).

O conceito de transparéncia pode se referir a uma enorme variedade de objetos,
usos, tecnologias e praticas. Como principio, € o que deve guiar as nossas atitudes,
enquanto cidaddos, e as nossas expectativas em relagdo ao governo e a administracdo
(MARSH, 2011). Em alguns aspectos da vida social, a transparéncia esta relacionada a
atividades que, quando realizadas, estdo visiveis a outros olhos por meio dos mais
diversos dispositivos. Aqui, os objetos ou atividades de atencdo ndo sdo transparentes
em si mesmos, mas tornam-se legiveis através da mediacdo proporcionada por
instrumentos de divulgacdo, de abertura. Nesses contextos, a transparéncia é
considerada um poderoso meio para se alcangar fendmenos sociais desejaveis, como dar
poder aos mais fracos e tornar accountable® os mais fortes (GUPTA, 2010), reduzir
fraudes, combater a corrupcéo, etc.

Quando aplicada a o6rgdos e instituicdes publicas, instituicdes transparentes sao

aquelas cujas rotina, praticas administrativas e tomadas de decisdo sao feitas as claras,

®Sujeitos accountable sdo aqueles que, pela posicdo que ocupam na esfera publica, aceitam
responsabilidades, incorrem em responsabilizacdo, devem explicacGes, respostas e satisfagdes sobre seus
atos. Além de estarem sujeitos ao escrutinio publico, podem ser penalizados, sofrer sancbes e
constrangimentos por atos cometidos. Voltaremos a esta no¢do mais adiante, quando falarmos de
accountability.
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sob a supervisio das partes interessadas (stakeholders)’. S&o instituicbes cujas
informacdes estdo acessiveis, disponiveis, em que ndo se limita, proibe ou pune o olhar
externo. A transparéncia pode ser definida como a disponibilidade de informagé&o sobre
uma organizacao, ou sobre um ator, que permita que atores externos vejam, fiscalizem e
monitorem o trabalho interno e a atuacdo  daquela  organizacdo
(GRIMMELIKHUIJSEN; PORUMBESCU, 2013; LINDSTEDT; NAURIN, 2010).
Trata-se, portanto, de um conceito que ndo se restringe apenas a divulgacdo de
informacdes, mas de informacdes Uteis, compreensiveis, que permitem a avaliacdo do
objeto em questdo: seja ele um oOrgdo estatal, uma empresa privada, um ator politico,
servidores publicos, etc. Fala-se, inclusive, em “transparéncia radical” (BIRCHALL,
2014) para organizagOes totalmente abertas - em todos o0s setores e ao longo de todo
processo operacional - que se caracteriza, no ambito da politica, como aquilo que
impede os fatores que limitam a abertura total da esfera politica.

A transparéncia ndo é apenas um termo da moda, um chavdo (PIOTROWSKI,
2009), mas objeto de investigacdo e analise das mais diversas areas, que vao desde o
debate sobre as questdes ambientais (GUPTA, 2010) e de satude (FUNG, 2013), até
estudos que versam sobre economia (transparéncia e regulacdo econdmica,
transparéncia em organizacdes privadas, multinacionais, nas parcerias publico-
privadas), direito, jornalismo, gestdo e negdcios, ciéncia politica, administracdo publica,
e assim por diante. Para esta tese, interessa-nos a transparéncia publica, ou seja, a
transparéncia da coisa publica, do Estado. Entendemos que a importancia da
transparéncia estd no fato dela consistir em um valor democratico em si mesma e
Estados democraticos devem ser Estados transparentes (desenvolveremos este
argumento mais adiante). Esta transparéncia abrange a transparéncia governamental, ou
administrativa, em que o modus operandi do governo, sua organizacao e dindmica estdo
visiveis aos olhos do cidaddo, que pode avaliad-lo, monitora-lo, e com ele trocar
informacdes; e a transparéncia fiscal, ou orcamentaria, que trata mais especificamente
da divulgacdo clara, compreensivel e detalhada das informacgdes relevantes sobre
orcamento, receitas e despesas dos governos (abrangendo funcionarios publicos,
processos licitatorios, etc.) e é igualmente importante para possibilitar a avaliacdo e

monitoramento do Estado por cidadaos, jornalistas e organizagoes.

"Denomina-se stakeholders atores interessados, afetados e concernidos por determinadas praticas ou
iniciativas (SAEBO; ROSE; MOLKA-DANIELSEN, 2010).
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Desejavel, inevitavel e, por vezes, perigosa, a transparéncia tem sido, cada vez
mais, objeto de controvérsia e analise. A ideia da luz do sol como o melhor desinfetante
(sunlight is the most powerful of all disinfectants) — sugerida pelo juiz da suprema corte
norte-americana Louis Brandeis (1856-1941) e questionada por Etzioni em artigo
publicado em 2010 (ETZIONI, 2010) — é quase um consenso entre 0s pesquisadores da
area de ciéncias sociais (DE FINE LICHT et al., 2014). No &mbito da politica, poucos
sdo os que discordariam de que quanto mais transparéncia houver, melhor sera para a
democracia. A transparéncia € tratada como uma receita de prescricdo universal para
curar os mais variados problemas®, sobretudo aqueles relacionados aos governos, como
corrupcao, mau uso do dinheiro publico, ineficiéncia econbémica, baixo desempenho,
dentre outros (MOORE, 2011; ROBERTS, 2006).

As expectativas sdo tantas que a transparéncia ndo € apenas vista como um meio
através do qual é possivel alcancar determinadas metas — como a promoc¢do dos
principios que versam sobre a boa governanca -, mas tem se tornado a propria meta. Em
outras palavras, ndo apenas se almeja a transparéncia para 0 aumento da eficiéncia do
governo, a reducdo da corrupcgdo, dentre outras finalidades, mas se almeja governos
transparentes. Ha, inclusive, autores que defendem que a transparéncia deve ser vista
como um direito humano basico (BIRKINSHAW, 2006). Conceituar a transparéncia é,
portanto, uma tarefa complexa e dificil. Por isso, quando o objeto é a transparéncia,
fazem-se imprescindiveis alguns questionamentos: transparéncia promovida por quem?
Destinada a quem? Com que finalidade, propdsito? Sdo estes 0s aspectos que
caracterizardo a transparéncia: é necessario e relevante que determinado ator (ou objeto)
produza transparéncia sobre si mesmo? Sob quais aspectos? Em que circunstancias? Em
gue momento? E, sobretudo como 0 nosso interesse aqui sdo 0s ganhos propiciados pela
transparéncia para o aprimoramento e fortalecimento da democracia, devemos
questionar: havera, como resultado desta transparéncia, ganhos democraticos?

Ha pouco consenso sobre os resultados e as implicacOes especificas da
transparéncia  (GRIMMELIKHUIJSEN; PORUMBESCU, 2013; HANSEN;
CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015; PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007). Mesmo

que as vantagens atreladas a ela (como governanga mais responsavel, legitima, eficaz e

8«Falta de accountability na politica? Precisamos de mais transparéncia. Ineficiéncia econdmica? Mais
transparéncia. Relagcdo muito proxima entre politicos e imprensa? Precisamos de mais transparéncia”.
Tradugdo propria: “Political unaccountability? Let’s have more transparency. Economic inefficiency?
More transparency. Too close a relationship between politicians and the press? We need more
transparency” (MOORE, 2011, p. 506).
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democratica, dentre outras ditas acima) tenham sido ultimamente objeto de muita
andlise, a avaliagdo se de fato a transparéncia cumpre com o que promete, com todas
estas expectativas, € dificil de ser feita (DE FINE LICHT et al., 2014). Como afirma
Hood (2006), a transparéncia é mais pregada que praticada, mais evocada que definida.
Além disso, a transparéncia ndo funciona sozinha, deve funcionar em consonancia com
outras praticas de governanga para concretizar seu potencial transformativo (GUPTA,
2010).

As reflexdes acerca deste principio ou dos conceitos que cercam a ideia da
transparéncia nao sdo novas (MEIER, 2009). Como indica Piotrowski (2009), ainda no
século XVIII, James Madison escreveu sobre a necessidade de um publico informado.
Em 1791, Jeremy Bentham (2011)° sintetizou as razdes em favor da Publicidade’® e
cunhou o termo transparéncia no seu sentido politico moderno ao relaciona-lo a ideia
moderna de governanga. Ja no inicio do século XX, Louis D. Brandeis (1932) analisou
o0 impacto das leis de transparéncia (sunshine laws) sobre a industria bancéria, momento
em que o sociologo alemdo Max Weber (1922) escrevia sobre as fortes tendéncias das
burocracias para o segredo. A abordagem do tema por pensadores, filésofos e
pesquisadores ao longo dos anos é um reflexo, na literatura, da evolucdo da questdo da
transparéncia nas esferas historicas e politicas!!: a cultura do segredo, com o passar do
tempo, foi substituida pelas demandas por maior controle das instituicdes do Estado por
parte da esfera da cidadania.

Particularmente na Gltima década, surgiram alguns livros que abordam aspectos
importantes da transparéncia para a politica, como Blacked Out: Government Secrecy in
the Information Age, de autoria de Roberts Alasdair, langado em 2006; Transparency:

the key to better governance?, livro organizado por David Heald e Christopher Hood

°0 texto do filésofo inglés Jeremy Bentham (1748-1832) foi publicado em 1791 em The works of Jeremy
Bentham, pela editora BookSurge Publishing. Nesta tese, utilizamos como referéncia a traducdo do
capitulo I (“Da publicidade”), de 2011.

1As razbes, segundo o autor, sdo: a) compelir os membros da Assembleia a exercerem seu dever de
oficio; b) assegurar a confianca do povo e seu consentimento as medidas da legislatura; c) possibilitar aos
governantes conhecer os desejos dos governados; d) possibilitar aos eleitores agirem a partir da
compreensdo. Retomaremos as contribuicBes de Jeremy Bentham a este campo no préximo topico,
quando sera discutido o principio da publicidade.

1As variagGes da transparéncia que moldam a vida social hoje estdo relacionadas ao desenvolvimento do
ocidente desde a época do lluminismo (WALDRON, 2001), que procedeu o Absolutismo na Europa da
Idade Média, época em que o segredo distanciava as pessoas comuns por estar atrelado a ideia do
“sagrado” (BODEI, 2011). Passados os processos de secularizagdo e a ascensdo de novas formas de
subjetividade que tiveram lugar com a chegada do lluminismo, aumentou-se a énfase na visibilidade e na
observagdo como principios fundamentais para o conhecimento e a verdade (BODEI, 2011; HANSEN;
CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015). Para maior aprofundamento sobre a importancia do segredo no
absolutismo, a passagem do segredo para a transparéncia, ap6s o iluminismo, até a importancia do
principio da transparéncia publica as democracias modernas, ver Bodei (2011).
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(2006) e referéncia para estudiosos da transparéncia publica, The Right to Know:
Transparency for an Open World, escrito por Ann Florini (2007), e ainda Full
Disclosure: Perils and Promise of Transparency, langado em 2007, de autoria de
Arcjon Fung, Mary Graham e David Weil (2007)'2. Chamamos a aten¢&o, no momento,
para dois destes livros.

Em um dos capitulos de Transparency: the key to better governance?,
Christopher Hood (2006) mapeia o significado do termo transparéncia em suas origens
e doutrina. Segundo o autor, o Oxford Dictionary of Economics define transparéncia
como “medidas politicas cujas operagdes sdo abertas ao escrutinio publico” (p.4). A
palavra € originaria do latim, e o emprego do termo em inglés é datado do século XV
pelas expressdes perviousness of light, diaphaneity, pellucidity. Historicamente, Hood
(2006) afirma ser possivel identificar trés vertentes precursoras da ideia de transparéncia
até o século XX que contribuiram, de alguma maneira, as ideias mais modernas sobre o
tema. S&o elas: (1) transparéncia enquanto administracdo governada pelas regras
(notions of rule-governed administration) — os agentes de Estado devem estar
submetidos a regras claras e fixadas previamente, o que corroboraria um maior controle
das acdes governamentais; (2) percepcdo da transparéncia enquanto conduta honesta e
aberta (candid and open social communication) — sob este aspecto, franqueza,
publicidade e honestidade devem guiar as atividades dos agentes governamentais; e (3)
meios de dar conhecimento a organizacdes e sociedade (ways of making organization
and society “knowable”) para que tenham controle dos principios que guiam a vida em
sociedade — aqui a transparéncia é entendida como inibidora de problemas como
corrupgéo, desvios, etc.

As trés vertentes sugeridas por Hood (2006), Silva (2009) acrescenta uma
quarta, que se vincula a concepcdo de transparéncia enquanto direito & informagéo e
justifica-se por agregar a concep¢do de transparéncia uma dimensdo com tradicdo
especifica no campo dos direitos humanos e reconhecida em diversos paises atualmente:
a premissa de que a todo cidaddo é dado o direito de saber e de se informar sobre
questdes publicas que irdo afetar, direta ou indiretamente, sua vida. Desta perspectiva
ressaltam-se o principio da liberdade de imprensa e as leis de acesso a informacao

governamental.

12 Destaco ainda o Research Handbook on Transparency (ALA’T; VAUGHN, 2014), reeditado em 2016.
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O direito a informacéo é objeto das obras de Roberts Alasdair (2006), Blacked
Out: Government Secrecy in the Information Age - que descreve como as Leis de
Acesso a Informacdo, suas ideias e préaticas, se espalharam pelo mundo nas ultimas
décadas, inclusive em Estados autoritarios-, e de Archon Fung, Mary Graham e David
Weil em Full Disclosure, Perils and Promise of Transparency®. Neste tltimo, o direito
a informac&o é apresentado pelos autores no quadro do que eles definem como primeira
e segunda geracOes das politicas de transparéncia. Full Disclosure apresenta trés
geracOes (ou niveis) de politicas voltadas para a transparéncia, sendo a primeira aquela
que abarca o direito ao saber e as leis de acesso a informacéo, enquanto a segunda é
caracterizada pelo amadurecimento dessas leis de acesso* e a terceira é a ideia da
transparéncia como meta - targeted transparency.

S&o politicas publicas precisas em que 0 objetivo é forcar as organizacdes —
governamentais ou ndo — a tornarem suas informacdes disponiveis para possibilitar o
avanco de propostas publicas especificas voltadas aos cidaddos (como, por exemplo, a
melhoria da salde publica, etc.). A transparéncia como meta depende de regulagdes ou
outros poderes coercitivos do governo que garantam, de fato, a abertura das informacdes
que, ndo fosse por esta terceira geracdo de politicas, continuariam em segredo. Esta
nova geracdo de politicas seria a complementacdo das geracOes anteriores (FUNG;
GRAHAM; WEIL, 2007).

Full Disclosure merece nossa aten¢éo por servir como ponto de partida para um
de seus autores, anos mais tarde, desenvolver o conceito de Infotopia, ou transparéncia
democratica. Em 2013, Archon Fung faz uma releitura das trés variacbes da
transparéncia presentes no debate politico contemporaneo - identificando-as como: (1)
informacdo por demanda, relacionada as leis de acesso (Freedom of Information), que o
autor chama de governo nu (naked government); (2) a segunda emerge da ideia de Open
Government, que surgiu em 2009 como uma importante estratégia para o provimento da
informacdo publica em paises como Estados Unidos, Reino Unido, dentre outros; e (3) a

transparéncia como meta (targeted transparency), desenvolvida por ele, Mary Graham e

13Estes autores sdo os responsaveis pelo Projeto de Politicas de Transparéncia, da Escola de Governo
John F. Kennedy, na Universidade de Harvard, nos Estados Unidos.

14Em Is Transparency Sustainable?, Suzanne Piotrowski (2009) faz uma revisdo da obra de Fung, Graham
e Weil, onde argumenta que muitas das politicas que os autores classificam como politicas da segunda
geracao, sdo construidas a partir da presuncdo de abertura gerada pelas leis de acesso a informagdo
(PIOTROWSKI, 2009).
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David Wiel em 2007 -, e (4) apresenta a quarta variacdo, a Infotopia, que articula os
quatro principios®® que definem a transparéncia democratica.

A transparéncia democratica depende da transparéncia como meta, mas vai
além: o provimento de informacdes relevantes, ja disponiveis e acessiveis aos cidadaos,
permite que estes defendam seus interesses em face de organizacGes cujas acOes e
decisdes afetam suas vidas. O objetivo € que os cidadaos possam agir, tomar decisdes e
serem capazes de exercer influéncia sobre estas organizagbes!®. Enquanto a
transparéncia como meta é primeiramente um aparato analitico da politica, um guia
normativo, a transparéncia democratica incorpora uma agenda mais ampla que
desenvolve orientagBes sobre quem deveria ser mais transparente!’, e sobre as reformas
mais amplas que permitem que individuos e organizacdes tomem medidas a partir da
abertura da informacdo e do acesso a ela. O desafio é apresentar um conceito de
transparéncia inserido em um ambiente informacional que seja justo e democratico, que
permita que os individuos protejam seus interesses e controlem estas organizagdes.

A transparéncia, para Archon Fung, é considerada democratica se contemplar
tanto os resultados quanto os processos (percursos para o alcance da propria
transparéncia). Considerando os resultados, o provimento da informacdo publica é
justificado pelos ganhos democréticos que proporciona: neste caso, 0 uso da informacéo
pelos cidaddos como possibilidade de exercicio de influéncia destes sobre organizacdes
cujas decisbes afetam suas vidas. J& 0s meios, ou processos, se dao através do esforco
coletivo, ou da autoridade atribuida aos cidadaos, pelos mecanismos de acdo capazes de
obrigar as organizagdes publicas e privadas a divulgar informacdes que, de outra forma,

permaneceriam em segredo.

150 primeiro principio é o da disponibilidade: a informagcéo, rica e aprofundada, deve estar prontamente
disponivel aos cidaddos para que eles possam proteger seus interesses vitais. O segundo é o da proporgao:
as organizacOes devem prover informagdes aos cidaddos na mesma medida em que suas aces afetam
aqueles cidaddos. O terceiro principio é o da acessibilidade: a informacao deve ser oferecida de maneira
acessivel a individuos e grupos que queiram fazer uso desta informacéo. O quarto e Gltimo principio é o
da acgdo, das praticas: as estruturas politicas, sociais e econémicas devem estar organizadas de modo a
permitir que individuos e grupos possam agir, tomar atitudes baseadas na abertura publica da Infotopia - a
acao é no sentido de utilizar a informacédo disponivel para a protecdo dos interesses dos cidaddos e para
influenciar estas organizacdes poderosas cujas decisdes os afetam (FUNG, 2013).

6Nota-se que para que as organizacdes — publicas ou privadas — tornem disponiveis aquelas informagges
que tém valor democrético, como proposto por Fung (2013), € preciso haver leis e regulacBes que atuem
no sentido de forcar tal abertura. H4, portanto, uma dependéncia da benevoléncia do poder publico do
Estado.

17Sobre este aspecto, o autor discorre de maneira mais detalhada e enfatica as instituicGes e organizagdes,
sem dar a devida atengdo a transparéncia cujo objeto sdo os atores politicos individuais, suas agdes e
tomadas de decisdo, o que consideramos uma falha, dada a relevancia que estas informacfes tém para a
esfera da cidadania.
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1.1.2 Dos conceitos e no¢bes fundamentais (da democracia) que cercam a ideia da
transparéncia publica como valor democrético

A transparéncia é uma das reivindicagdes morais fundamentais nas sociedades
democraticas. O direito dos cidadaos de terem acesso as informagfes governamentais,
saberem 0 que se passa no ambito da administracdo publica, é amplamente aceito e
exigido nas democracias contemporaneas. Defensores da democracia concordam que
um Estado transparente é aquele em que os agentes do Estado devem ser guiados pelos
principios da honestidade e da publicidade, devem estar submetidos a regras claras, leis
fixadas previamente e abertas ao escrutinio publico, permitindo um maior controle das
acOes governamentais (HOOD, 2006).

O direito basico de saber, de ser informado sobre o que 0 governo esta fazendo e
por que o faz, é parte das sociedades democraticas. Deve haver, portanto, uma forte
presuncédo a favor da transparéncia e da abertura no governo. Trata-se de uma tentativa
de se reduzir assimetrias (STIGLITZ, 1999): j& que os representantes sabem mais que
os cidaddos acerca da coisa publica, é preciso haver uma politica voltada a garantir a
transparéncia, caso contrario os cidaddos ndo serdo capazes de julgar seus
representantes.

A disponibilidade de informacdo sobre a performance e a integridade dos atores
politicos sobre questBes de interesse publico, a prestacdo de contas e a satisfacdo que o
governo deve dar aos cidaddos, torna-os capazes de participarem mais e melhor nas
decisbes politicas (FAIRBANKS; PLOWMAN; RAWLINS, 2007; MEIJER; HART;
WORTHY, 2015).

Quanto maior a responsabilidade delegada a determinado ator ou instituicéo,
maior ainda é a necessidade da abertura e da transparéncia (STIGLITZ, 1999). A
credibilidade destas instituicbes implica no debate acerca da delimitacdo da abertura:
reconhece-se a necessidade de instituigdes abertas ao escrutinio publico e transparentes,
mas € preciso que este processo ocorra da maneira estruturada. O processo democratico
ndo pode funcionar sem que as organizacGes que o compdem estejam funcionando bem.
S4o as estruturas legais, politicas e institucionais que tornam disponiveis as informagdes
sobre as caracteristicas internas do governo tanto para os atores inseridos no sistema
politico quanto para aqueles que estdo de fora dele (FINEL; LORD, 1999). Sendo
assim, as instituicbes devem funcionar de maneira estruturada, deve haver uma tentativa

de lealdade aos ideais democréaticos para que este sistema funcione em sua totalidade.
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Na perspectiva democratica, a questdo-chave é se os arranjos da transparéncia
fortalecem o posicionamento informacional dos cidaddos (BOVENS; SCHILLEMANS;
HART, 2008). Posicionamento informal refere-se ao papel eleitoral dos cidad&os, ao
engajamento direto na agenda politica, a deliberacdo publica e a tomada de decisdo. O
argumento basico na perspectiva democratica € o de que os cidaddos devem ser capazes
de participar na esfera publica, bem como controlar como 0s seus representantes
politicos usam seus mandatos, ou seja, os cidaddos devem ser capazes de fiscalizar. A
transparéncia, em outras palavras, é requisito para o engajamento publico, é precondicédo
para uma democracia forte (BARBER, 2003).

Uma caracteristica que a transparéncia partilha com outros valores democraticos,
como accountability e participacdo, é que ela, como valor, ndo apenas é resultado da
governanca democratica, como também a facilita (HEALD; HOOD, 2006; MEIJER,
2013b; ROBERTS, 2006). A transparéncia governamental é construida a partir das
interacdes entre atores com diferentes perspectivas dentro de determinado campo de
atuacdo (institucional), sendo que estas interacbes devem ser capazes de mudar a
natureza do préprio campo (HEALD; HOOD, 2006; MEIJER, 2013b). Dito em outras
palavras: a transparéncia deve ser capaz de resultar em influéncia (FUNG, 2013;
MEIJER, 2013b).

O estabelecimento de um ambiente que favoreca a minimizacdo de praticas que
atrapalham o julgamento do publico, que melhore o quadro legal, o refor¢o das
instituicOes e crie canais de didlogos entre a sociedade e as instituicdes de controle s6 é
possivel se transparéncia, accountability e democracia estiverem interligadas. Se a
existéncia da democracia pode ser considerada pré-requisito para que ferramentas de
transparéncia e accountability funcionem ativamente, entdo uma sociedade com alto
nivel de transparéncia, em que as instituicdes de controle consistem em mecanismos
eficientes para a preservacdo da integridade publica, terd como resultado inevitavel o
aperfeicoamento e a consolidacdo da propria democracia (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA,
2014).

E notdrio, entdo, que, além de constituir um principio em si mesma, a
transparéncia é também a base e pré-requisito para o alcance e aprimoramento de outros
ideais democraticos. Os ideais democraticos advém do que é compreendido na ideia
normativa de democracia, que, segundo Gomes (2010), abarca a possibilidade de
escolher os representantes por meio de eleigdes diretas e que assegurem uma

concorréncia justa entre os candidatos, garantia de liberdades e direitos individuais,
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oportunidades de participacdo em diferentes instancias e fases do processo de producéo
da decisdo politica e acesso a informacfes de interesse publico a fim de se avaliar o
desempenho de agentes e de instituicdes do Estado (GOMES, 2010; MARQUES,
2014). Todas estas possibilidades ndo apenas devem ter espaco garantido na
configuracdo de um Estado democratico, como podem sofrer influéncias umas das
outras.

Ao tomarmos como exemplo a transparéncia, embora constitua apenas uma das
dimensGes da vida democratica (GOMES, 2010; MARQUES, 2008, 2014), afeta outras
dimens@es ou elementos constitutivos da democracia: as discussdes publicas sdo mais
aprofundadas quando o grau de informacdo dos deliberantes é elevado (DE FINE
LICHT et al.,, 2014; ELSTER, 1998; GOMES, 2005; GUTMANN; THOMPSON,
1996), a participacdo dos cidaddos na esfera politica é mais qualificada quando os
participantes tém maior acesso as informacdes, a escolha dos representantes eleitos €
melhor quando ha disponiveis informagdes claras, compreensiveis e relevantes sobre 0s
que disputam na arena politica'®, e a fiscalizagdo, por parte de cidaddos, imprensa,
organizagOes, € possivel quando os mecanismos de transparéncia funcionam, pois a
transparéncia possibilita o controle sobre a coisa publica (URBINATI, 2013).

E irrefutvel, portanto, a importancia da transparéncia para a democracia.
Reforca-se a premissa de que Estados democraticos sao Estados transparentes, em que
as acdes devem ser justificadas publicamente, ndo havendo espaco para acdes sem
responsabilizacdo, para obscuridades ou para segredos. A transparéncia se refere a
conducdo aberta da administracdo da res publica. O poder politico deve ser exercido em
publico, de modo que “ndo apenas o demos, em seu conjunto, mas também outros atores
e instituicBes politicas possam fiscalizar aquilo que é feito em nome do povo”
(MENDONGCA, 2016, p. 72). Em suma, monitoramento, vigilancia, fiscalizac&o,
dendncia e punicdo aos que causam, de alguma maneira, prejuizo aos interesses
coletivos sdo aspectos que estdo abarcados no leque de possibilidades oferecidas pelo
principio da transparéncia. Dai a crescente atencdo que tem sido dada a este fendmeno e

seu poder politico nos debates que versam sobre teoria democrética.

1.1.2.1 Publicidade

18Como pontua Urbinati (2013, p. 11): “O lider esta nas mdos do povo porque ele estd, permanentemente,
sob os olhos das pessoas”.
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O reconhecimento da importancia da transparéncia ndo se deu do dia para a
noite, mas como resultado de um longo processo. Antes mesmo de considerarmos a
transparéncia publica (expressdo que tem sido empregada mais comumente agora na
contemporaneidade), foi a nogdo de publicidade que perdurou ao longo do seculo XVI11I
e, com o passar do tempo e o amadurecimento dos debates, foi se firmando como aquilo

que torna o Estado, atores, governos e instituicbes mais visiveis ao cidadao.

Na historia da teoria politica, contudo, parece-nos que o conceito de
transparéncia, embora muito valorizado em nossos dias, foi precedido,
em tempo ¢ valor, pela nogdo de “publicidade”. E este, e ndo aquele, o
conceito mormente empregado pelos classicos do pensamento liberal
para designar aquela caracteristica normativa do Estado liberal-
democratico que se colocava em perspectiva (. Kant) ou se
institucionalizava (J. Bentham). Kant foi o primeiro a usar a ideia de
Publizitat para conferir uma plataforma moral para o Direito e a
politica (Kant, 1795), principio nunca abandonado pela teoria politica
de base kantiana (Habermas, 1992; Rawls, 1971). Por outros caminhos
e com outros propdsitos, a teoria politica do utilitarismo adotou a
mesma publicity (Bentham, 1839) como fundamento moral para a vida
publica (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015).

Bobbio afirma que o conceito de publicidade ja era levado em conta no
Liberalismo antes mesmo da consolidacdo de governos democraticos propriamente
ditos. O autor explica que para Mill, considerado liberal e democrata, a democracia, e
em particular o governo representativo, era considerada “o desenvolvimento natural e
consequente dos principios liberais” (BOBBIO, 2000, p. 62). Ao avangarmos um pouco,
ainda no escopo do Liberalismo, temos a classica aspiracdo liberal de que governos,
para serem considerados legitimos, devem basear-se no consentimento dos governados -
aspiracdo reforcada por John Locke, que entende que “o povo” deve supervisionar a
coroa de modo a exercer o papel que lhe cabe, qual seja, o de guardido da liberdade
(GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015). Vemos claramente, portanto, o entendimento,
por parte dos liberais, de que o governo tem a obrigacdo de responder aos seus
governados. Esta responsividade, esta obrigacao de prestar contas, por parte do governo,
aos cidadaos (governados) é o elemento que torna o Estado accountable. Governantes,
em Estados liberais democraticos, devem se preocupar em responder pelos seus atos,

pois neste regime o segredo deve dar lugar a publicidade.
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Quando se fala em publicidade, é preciso retomar, ainda que brevemente, aos
debates que tomaram lugar no utilitarismo benthamiano®® e na normatividade kantiana.
O primeiro defende que o sujeito age bem quando é forcado a agir bem. Para um
utilitarista, uma das maneiras de se fazer com que um gestor publico aja sem abusar do
poder é a exposicdo, o temor da opinido publica e do seu julgamento (GUTMANN;
THOMPSON, 1996). Agir as claras e a vista de todos sdo meios de preservar a imagem
e a reputacdo. E a publicidade como constrangimento e sangéo social que fard com que
gestores e atores politicos, de modo geral, ndo coloquem seus interesses em primeiro

lugar:

Quanto maior a quantidade de tentagdes as quais o exercicio do poder
politico é exposto, mais necessario se torna dar aqueles que o possuem
as mais fortes razdes para resistir a elas. Ndo ha, porém, razdo mais
constante e universal do que a superintendéncia do publico. O publico
compBe um tribunal que é mais poderoso do que todos os outros
tribunais juntos (BENTHAM, 2011, p. 278).

No capitulo Il de “Um ensaio sobre taticas politicas”, intitulado “Da
publicidade” e publicado em The works of Jeremy Bentham (1791), o autor discorre
sobre as razdes em favor da publicidade - entendida por ele como a melhor forma de
evitar o abuso do poder politico por parte das autoridade em detrimento do interesse
geral — s&o elas: (a) Compelir os membros da Assembleia a exercerem seu dever de
oficio; (b) Assegurar a confianca do povo e seu consentimento as medidas da
legislatura; (c) Possibilitar aos governantes conhecer os desejos dos governados, e; (d)
Possibilitar aos eleitores agirem a partir da compreensdo (BENTHAM, 2011). “A
eficacia deste grande instrumento se estende a tudo — legislacdo, administracdo,
magistratura. Sem publicidade, nenhum bem é permanente: sob os auspicios da
publicidade, mal algum pode continuar” (BENTHAM, 2011, p. 287). Trata-se, em
suma, de uma forma “de manter realmente publica a res publica” (GOMES; AMORIM;
ALMADA, 2015).

Em contrapartida, o argumento kantiano versa sobre a publicidade como uma

caracteristica normativa do Estado. A publicidade, o filésofo confere um sentido moral.

1%“Em contraposi¢do a secular tradi¢io do jusnaturalismo, Bentham formula o ‘principio da utilidade’,
segundo o qual o Unico critério que deve inspirar o bom legislador é o de emanar leis que tenham por
efeito a maior felicidade do maior nimero. O que quer dizer que, se devem existir limites ao poder dos
governantes, eles ndo derivam da pressuposicdo extravagante de inexistentes e de modo algum
demonstraveis direitos naturais do homem, mas da consideragdo objetiva de que 0s homens desejam o
prazer e rejeitam a dor, e em consequéncia a melhor sociedade é a que consegue obter 0 maximo de
felicidade para o maior nimero de seus componentes” (BOBBIO, 2000, p. 63). Segundo Bobbio (2000), é
a partir de Bentham que utilitarismo e liberalismo “passam a caminhar no mesmo passo, € a filosofia
utilitarista torna-se a maior aliada tedrica do Estado liberal” (p.64).
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E a Lei Moral que cada consciéncia comporta em si - 0 imperativo categorico - que
guiard as acdes e decisbes do individuo, como se sua agdo devesse ser 0 parametro da
acdo de todos. A Paz Perpétua, escrita por Immanuel Kant em 1795 (quatro anos ap6s
Bentham escrever o capitulo Da Publicidade), traz, no arcabouco das discussdes sobre o
Estado invisivel e a necessidade da visibilidade publica, aspectos essenciais para a
compreensdo do conceito de publicidade?®: “Em Kant, a maxima da publicidade —
normas, politicas e decisdes cuja efetividade dependa do segredo diante daqueles que
sdo por elas afetados ndo podem ser moralmente satisfatorias — € um teste de suficiéncia
moral. O que quer gue seja reprovado neste principio, fica destituido de base moral”
(GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015).
A moral é em si mesma uma pratica em sentido objetivo, um conjunto
de leis incondicionalmente obrigatérias segundo as quais devemos
atuar. Depois de haver atribuido toda a sua autoridade a este conceito
de dever, é uma incoeréncia manifesta querer dizer que ndo se pode
obedecer. Neste caso, sairia este conceito, por si mesmo, da moral
(ultra posse nemo obligatur). Ndo pode existir, portanto, nenhuma
disputa entre a politica, como teoria do direito aplicada, e a moral,
como teoria do direito, mas teorética (e, consequentemente, ndo pode
existir nenhum conflito entre a pratica e a teoria): seria necessario
entender, neste caso, por moral uma teoria geral da prudéncia, isto é,
uma teoria das maximas para escolher os meios adequados aos seus

propositos interessados, ou seja, negar que existe uma moral como tal
(KANT, 2006, p. 95).

H4, portanto, uma clara distin¢do entre Bentham (2011) e Kant (2006) sobre as
dindmicas da publicidade e suas implicacdes na vida publica, embora ambos a
compreendam como um instrumento norteador do comportamento do individuo em
relacdo as normas morais que sdo voltadas para o beneficio geral da comunidade
politica como um todo (governantes e governados). O primeiro, ao defender o caminho
da publicidade através de elementos que forcem o comportamento individual, como
uma espécie de coacdo, enquanto o segundo, através de elementos que justifiquem

sobretudo o valor de determinado comportamento.

20«Se no Direito Publico, prescindo, como costumam conceber os juristas, de toda matéria (das diferentes
relagdes empiricamente dadas nos homens no Estado ou entre Estados), ainda me resta a forma da
publicidade, cuja possibilidade estd contida em toda a pretensdo juridica, ja& que sem ela ndo haveria
justica (que somente pode ser pensada como publicamente manifesta) nem haveria tampouco Direito, que
somente se outorga desde a Justica. Toda pretensdo juridica deve possuir esta possibilidade de ser
publicada e a publicidade pode, por isso, proporcionar um critério a priori da razdo, de facil utilizacéo,
para conhecer imediatamente, como por um experimento da razdo pura, a falsidade da pretenséo
(antijuridicidade) no caso de que nédo se dé a publicidade, ja que se torna muito facil reconhecer se se da
em um caso concreto, ou seja, se a publicidade se pode harmonizar ou ndo com os principios do agente”
(KANT, 2006, p. 109).
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Sem querer simplificar demais, mas para fins de didatismo, diriamos
gue no normativismo kantiano, a publicidade € um experimento
conceitual e moral que funciona como teste normativo da consisténcia
moral de uma norma ou politica, enquanto no utilitarismo
benthamiano, avesso ao imperativo categérico, a publicidade é
basicamente um constrangimento, peias e controles morais que se
usam para evitar que os apetites de uns sejam satisfeitos em prejuizo
do interesse publico” (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015).

Em suma, embora nunca tenha havido consenso entre pensadores e filosofos
sobre limites, beneficios e formas que cercam a ideia de publicidade, todo este debate,
bem como os elementos que o circundam, colaboraram para que a concep¢do moderna
do que hoje entendemos como publicidade democratica passasse a fazer cada vez mais
sentido, sobretudo quando a preocupacdo em voga consiste em tornar governos e
instituicGes mais compreensiveis, evitando assim que as obscuridades e complexidades -
tendéncias do Estado moderno haja vista sua crescente burocratizacdo - criem um novo
tipo de “invisibilidade moderna” (SILVA, 2009, p. 121).

Hé& ainda uma segunda abordagem para além do utilitarismo benthaminiano e da
normatividade kantiana - em que o carater publico do funcionamento do Estado é a
regra e o segredo a exce¢do?! — cuja discussdo faz-se necessaria para que a publicidade
seja compreendida em sua plenitude: aquela que a vincula a nocdo de esfera publica
(GOMES, 2008; SILVA, 2009). Sobre este aspecto, ha dois possiveis sentidos e
interpretacdes, que sdo, respectivamente, as ideias de visibilidade publica e discussdo
publica??. Interessa-nos aqui o primeiro aspecto.

O primeiro fenmeno a que me refiro é aquele ambito da publicidade
social, que pode ser denominado “esfera de visibilidade publica”. E a
cena ou o proscénio social, aquela dimensdo da vida social (“politica”
ou “civil”, diriam os antigos) que € visivel, acessivel, disponivel ao
conhecimento e dominio publico. A esfera (da visibilidade) responde a
demandas de sociabilidade e comunicacdo. (...) A necessidade de que
as posicoes e sujeitos se exponham — alguns exageradamente falariam
de necessidade de transparéncia — € uma necessidade antitiranica, que
substitui o temor e a veneracao pela adesdo consciente. (...). Tipico da
esfera publica democréatica, nesse sentido de cena publica, é que a

visibilidade é uma forma de controle do poder, é 0 meio fundamental
de sua secularizagcdo (GOMES, 2008, p. 134-135)

21“N3o ¢ adequado tornar a lei da publicidade absoluta porque é impossivel prever todas as circunstincias
nas quais uma assembleia pode encontrar a si mesma em seu lugar normal. (...). O segredo é um
instrumento de conspiracdo; ndo deve ele, desta forma, ser um sistema regular de governo” (BENTHAM,
2011, p. 289).

22A abordagem que diz respeito a esfera publica como “discussdo publica” é compreendida por Gomes
(2008, p. 134) como: “[...] fendmeno, que pode muito justamente ser chamado “esfera publica”, é o
ambito da publicidade social que é conveniente nomear aqui como “esfera de discussdo publica”. Ela
mantém-se a ideia fundamental de exposicdo e de visibilidade. As posicdes em disputa expdem-se de
forma que todos saibam delas e se deem conta do que esta em jogo na arena da politica”.
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Neste sentido, o conceito de publicidade se materializa na exposic¢ao de atores e
institui¢Oes politicas, possivel hoje através dos meios de comunicagao tradicionais e da
internet e passivel de levar estes atores, instituicdes e governos ao constrangimento.

A importancia da publicidade para o debate que toma pé hoje acerca da
transparéncia esta tanto no entendimento da publicidade como (1) tornar publica uma
informacdo ou um dado a fim de que o Estado e seus atores estejam mais visiveis ao
cidaddo no sentido de submeté-los a constrangimentos, quanto (2) “visibilidade
publica”, capaz de influenciar as arenas de deciséo a partir das discussdes geradas e
sustentadas pela visibilidade dos atos dos agentes politicos e suas facetas. Neste sentido,
a publicidade como “visibilidade publica” funciona na acdo em favor da
responsabilizacdo das autoridades (por obrigar a autoridade a responder, legal e
administrativamente, por seus atos e obrigé-la a se explicar por eles) e na valorizacao da
opinido e vontade dos cidaddos, que de posse de informacdo e conhecimento podem
argumentar na esfera publica (por meio de questionamento e cobrancas aos
representantes sobre suas atitudes e tomadas de decisdo, por exemplo) (GOMES;
AMORIM; ALMADA, 2015).

Fala-se, inclusive, no “principio da publicidade” em detrimento do “principio da
transparéncia” sob a justificativa de que aquele seria mais adequado as democracias
modernas, pois enquanto a publicidade se concentra na exposicdo daquilo que é
fundamental para possibilitar o controle social por parte do publico, a transparéncia
indiscriminadamente joga luz nos mais diversos agentes e processos, sem distinguir a

relevancia dos objetos (como, por exemplo, o destaque dado aos escandalos pessoais).

A ideia de politica da publicidade reivindica que a transparéncia,
sozinha, ndo possibilita um processo de critica social da politica nas
democracias contemporaneas. Num processo mais amplo de
participagdo civica, a transparéncia é um dos elementos da politica da
publicidade. [...] Sem um sentido mais profundo, a politica da
transparéncia desdobra-se em um contexto de deslegitimacdo da
politica, em que ela passa a ser vista como 0 espaco dos vicios, onde o
essencial é a reputacdo dos individuos e ndo o aspecto propriamente
institucional (FILGUEIRAS, 2011).

Aqui, entendemos a publicidade como condicdo para a transparéncia, que se
refere ao provimento da informacéo tratada, disposta de maneira inteligivel e acessivel
para o cidaddo comum. Quando de posse de informacdes deste tipo, os cidaddos

adquirem certas vantagens no ambito democratico, como a possibilidade de maior
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fiscalizacdo e controle da coisa publica, dentre todas aquelas ja ditas acima. No entanto,
como a transparéncia é o tema em voga, é importante, para além da distin¢éo e relacéo
entre publicidade e transparéncia, chamarmos a atencdo para a o fato de que ha ainda
outros termos que se confundem com a ideia de transparéncia. Colocar dados a
disposicao sem a preocupacdo com a integralidade destes dados, por exemplo, ndo pode
ser considerado transparéncia. A transparéncia, para que seja assim denominada, deve
cumprir determinados requisitos: se deixar a desejar, trata-se apenas da divulgacdo de
dados brutos (open source, openness), se conseguir cumprir com estes requisitos, pode
alcancar o alto nivel requerido pela accountability — quando gera constrangimentos e
possibilidade de sancdo sobre o agente publico (ver quadro 1).

Fala-se em graus da transparéncia justamente por ser este um conceito
multifacetado, plural, com uma longa historia nas discussbes sobre governanca e
desenho institucional. A transparéncia pode incluir a disposicdo de dados integrais, a
vigilancia, o monitoramento e mecanismos que, ao fim, se proponham a garantir o
direito dos cidaddos de acompanharem e fiscalizarem a atuacdo do governo, visando
eficiéncia na administracdo (MARGETTS, 2011), mais justica e melhor governanca.

Tanto nos termos que se confundem com a transparéncia (como openness e
accountability por exemplo), como nas lacunas entre eles, operam definigdes, juizos,
promessas e expectativas. Temos que pensar na transparéncia ndo apenas como uma
série (sequéncia) de familia de conceitos, mas também em relacdo a conceitos que
pertencem a outras familias e, mais importante ainda, em termos de simbioses (no
sentido de trocas, associacOes) entre estas familias. Devemos considerar os jogos de
linguagem e as praticas comunicativas (HANSEN; CHRISTENSEN; FLYVERBOM,
2015) que versam, como um todo, a ideia da transparéncia.

A preocupacdo em construir escalas (ALMADA, 2013; AMORIM, 2012,
FUNG, 2013), entdo, se ancora na compreensao da transparéncia democratica como um
processo, onde ha niveis (graus) e variacfes de transparéncia. As escalas vao desde a
simples disposi¢do de dados brutos, passando pelo refinamento das informacGes a partir
da preocupacgéo em se oferecer aos cidadaos comuns, jornalistas, organizagdes e demais
interessados, informagdes ja tratadas, lapidadas, compreensiveis aos ndo especialistas,
até o mais alto nivel da fiscalizacdo e do monitoramento, casos em que a prestacdo de
contas ndo apenas pode causar constrangimentos aos agentes do Estado, como prevé

san¢Oes, a accountability.
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1.1.2.2 Disposic¢ao de dados

O primeiro passo para a transparéncia governamental é o acesso as informagdes
do governo, que consiste em um direito basico dos cidaddos (BOVENS, 2002). O
direito de saber (public’s right to kow)?, previsto nas Leis de Acesso & Informagcéo,
deve ser balanceado pelo direito de entender (public’s need to understand). Nao basta
ter acesso as informacges abertas previstas legalmente, é preciso compreendé-las. Esta é
a diferenca entre a simples oferta de informacéo e a transparéncia (NAURIN, 2007).
Além disso, o aumento da visibilidade e da eficiéncia, a prestacdo de contas e até a
participacdo, envolvimento, capacitacdo, e aumento da confianca do cidadao séo efeitos
esperados (HANSEN; CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015), ndo garantidos. Tudo,
no entanto, depende do modo com esta informacé&o é oferecida aos cidadaos.

Processos e decisdes governamentais abertos?* sdo parte essencial da governanca
publica. Quando dados integrais sobre processos e decisdes governamentais Sao
colocados a disposicdo, é possivel que, a partir deles, seja produzida transparéncia. Por
outro lado, quando a integralidade dos dados nédo é assegurada, a simples disposi¢do nao
¢ garantia de que, a partir deste material, seja possivel produzir transparéncia.

Quando falamos, aqui, em disposicdo de dados (openness), referimo-nos
basicamente a exposicdo de contetdos em estado bruto: dados técnicos, nimeros ou
documentos que tém o proposito de expor o Estado ao maximo possivel. E o Estado
operando sem paredes (FENSTER, 2015). O fato de os dados serem integros e abertos
pode exercer a importante funcdo de instrumentalizar especialistas, jornalistas, partidos
politicos, lobistas, ONGs (AMORIM, 2012; HEALD, 2006; SILVA, 2009) e até
empresas privadas, que deles lancardo mdo para tracar estratégias de acdo e
comportamento (BRIGHT et al., 2015). Em suma, os dados podem ser utilizados pelos
mais diversos atores para 0s mais variados propdsitos.

Para oferecer dados abertos um governo precisa ter como politica expor
informag&o em forma integral, sem filtros ou analises prévias. E uma das etapas a serem

percorridas para permitir que os cidaddos acompanhem as operages e as atividades da

ZA0 longo dos anos, o direito de saber — right to know — tem sido materializado nas Leis de Acesso a
Informac&o, que discutiremos mais adiante.

24Quando nos referimos aqui a processos abertos e abertura, falamos de um tipo especifico de abertura
(openness), qual seja, aquela que consiste em colocar dados a disposicao dos cidaddos sem se preocupar
com a integralidade destes dados. Tal integralidade é essencial para que estes dados dispostos produzam
transparéncia. Sabemos que 0 conceito de abertura ndo se restringe ao ato de tornar dados disponiveis e
que esta definicdo, portanto, ndo esgota todo o sentido que historicamente se atribui a ideia de abertura -
gue consiste, por exemplo, na matriz da ideia de esfera publica (GOMES, 2010).
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administracdo publica durante a sua execucdo. A disponibilidade de informagdes
governamentais representadas em formato aberto e acessivel de tal modo que possam
ser reutilizadas, denomina-se dados abertos governamentais?®, que podem ser somados a
outras fontes de informacdes, gerando novos significados. O ambiente online é o locus
para a abertura dos dados governamentais: € neste ambiente que os dados estdo
disponiveis para que cidaddos, organizacfes e quaisquer partes interessadas possam
fazer uso destes dados.

Ha dados abertos de todo o tipo e em muitos casos a natureza dos dados postos é
simplesmente irrelevante (PEIXOTO, 2013). Muitas das organizacfes que abrem seus
dados simplesmente os publicam de maneira descontextualizada: ndo ha, na maior parte
das iniciativas de dados abertos, uma infraestrutura que propicie a clareza, analise e
visualizacdo destes dados para uma reutilizacdo por parte do cidaddo, que é o usuario
final quem vai interpretar a informacdo. Por isso, nestes casos, faz-se necessaria a a¢éo
de atores intermediérios (jornalistas, ONGs, especialistas, etc.), que trabalham no
sentido de tornar a informagdo inteligivel ao cidaddo comum, sdo os “mediadores da
informagao”?® (LOURENCO, 2015), ou “mediadores tecnologicos” (PEIXOTO, 2013),
que detém as competéncias para interpretar os dados brutos e traduzi-los de forma
significativa para que os cidaddos, ao receberem estes dados tratados, lapidados e
compreensiveis, possam vigiar, acompanhar, monitorar, fiscalizar os agentes do Estado,
se informar, tomar melhores decisdes.

Stiglitz (1999) chama a atencdo para a necessidade de se criar uma cultura da

abertura, cuja premissa basica deve ser a de que o publico deveria saber a respeito e

25Com o objetivo desenvolver uma compreensdo mais robusta sobre a importancia do open government
data, foram estabelecidos os oito principios do governo aberto, em um encontro entre especialistas, em
dezembro de 2007, na California. A ideia é que ao adotar os oito principios, 0s governos podem se tornar
mais eficazes e transparente. Os dados do governo devem ser considerados abertos se forem: (1)
Completos - Todos os dados publicos devem estar disponiveis. Dados publicos sdo dados que ndo estdo
sujeito aos limites da privacidade, seguranga ou privilégios; (2) Primarios - Os dados devem estar
disponiveis do modo como foram recolhidos na fonte, com o mais alto nivel possivel de granularidade,
ndo em forma agregada ou modificadas; (3) Em tempo real - Os dados sdo disponibilizados o mais
rapidamente possivel, visando preservar o valor dos dados; (4) Acessiveis - Os dados estdo acessiveis
para 0 maior nimero possivel de usuérios, para os mais variados propésitos; (5) Processaveis em
maquinas - Os dados sdo razoavelmente estruturados para permitir o processamento automatizado; (6)
N&o discriminatérios - Os dados estdo disponiveis para qualquer pessoa, sem necessidade de registro; (7)
N&o proprietarios - Os dados estdo disponiveis em um formato sobre o qual nenhuma entidade tem
controle exclusivo; (8) Licenca-livre - Os dados ndo estdo sujeitos a qualquer direito autoral, patente,
marca registrada ou regulamento segredo comercial. Os Oito Principios do Governo Aberto (2007) estdo
disponiveis em: http://www.opengovdata.org/home/8principles. Acesso em 14 de junho de 2016.

% Qutro exemplo de “mediadores da informagdo” sdo os participantes de maratonas de hackathons,
ocasides em que cidaddos ou entidades da sociedade civil utilizam-se de dados brutos para o
desenvolvimento de aplicativos a serem utilizados por outras pessoas.
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participar de todas as decisdes do governo. E mais ou menos essa a ideia que inspira as
iniciativas de open government, ou governo aberto, que surgem como parte da tentativa
de oferecer e organizar os dados governamentais para os cidaddos, com o intuito de
fortalecer o posicionamento destes perante 0 governo®’, como a recente politica de
Iniciativa de Governo Aberto, apresentada por Barack Obama, ja em seu discurso de
posse, em janeiro 2009.

A Open Government Initiative (2009a)?® consiste no comprometimento do
presidente norte-americano e sua equipe com a implementacdo de um sistema de
abertura do governo, segundo ele, sem precedentes, para promover a administracdo mais
aberta e transparente da historia (OBAMA, 2009b). O foco é na abertura do governo® a
partir de trés prioridades: transparéncia, proporcionando aos cidaddos acesso a
informacao do governo através da plataforma nacional Data.gov; participacdo, que deve
ser implementada a partir das peticdes feitas pelos cidaddos e da oportunidade de
comentar regulamentacfes ja em curso; e colaboracdo, no sentido de integrar todos
aqueles individuos que tém interesse em colaborar com o governo (MERGEL, 2015).

A proposta norte-americana de governo aberto consiste em abrir todos os tipos
de dados®, de todas as agéncias e entidades plblicas. O modelo data.gov americano
inspirou a cria¢do de portais estilo “data.country” (data.gov) em varios paises do mundo
e ja esta presente em mais de 44 paises (segundo levantamento feito por Lourengo em
2015), que adotam os principios e objetivos do open data americano e propdem que
esses dados, abertos, possam ser reutilizados para os mais diversos fins (politicos,
econémicos). O surgimento de portais deste tipo mudou o0 modo de se procurar por
informagdes governamentais na web: antes, era necessario percorrer varios websites
para se encontrar determinada informacao, hoje, elas estdo concentradas nos data.gov®!.
A expectativa € que estes portais reGnam o maior numero possivel de dados

governamentais de determinado pais (LOURENCO, 2015). Para ficarmos com um

2'As iniciativas deste tipo (conhecidas como iniciativas de governo aberto) vdo além da disposicdo de
dados integrais aos cidaddos (openness) ao preverem transparéncia, participacdo e colaboragdo, como
Veremos a segulir.

ZDisponivel em: https://www.whitehouse.gov/open. Acesso em 16 de junho de 2016.

2Segundo Heald (2006), o governo norte-americano sempre esteve mais preocupado em prover leis
relacionadas a abertura de dados que a propria transparéncia, como 0 Sunshine Act 6 e o Federal Advisory
Committee Act 62 of the United States.

%lsto suscita muitos questionamentos sobre a natureza dos dados que estdo sendo abertos pelos governos.
Neste sentido, sdo crescentes os debates na literatura sobre vigilancia, privacidade, etc. (FENSTER, 2015;
MACMANUS; CARUSON; MCPHEE, 2013; SCHRAM, 2013; VILLENEUVE; MEILLAND, 2010).
3INo decorrer deste trabalho falaremos mais detalhadamente das iniciativas deste tipo (data.gov), bem
como da politica norte-americana de dados abertos e seus desdobramentos.
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exemplo, estima-se que o data.gov.uk reune entre 75 e 85% de todos os dados
governamentais do Reino Unido (BRIGHT et al., 2015).

A bibliografia cientifica tenta acompanhar tal processo através das analises de
inciativas deste estilo e ja apresenta uma quantidade consideravel de pesquisas sobre
governo aberto. Um levantamento dos artigos que analisam open government entre
2009 e 2013 (justamente o ano em que Obama langou a Iniciativa para Governo
Aberto) mostrou que a maior parte dos oitenta trabalhos selecionados se concentra em
trés principais campos (e-government, administracdo publica e ciéncia da computacgéo) e
tem como objeto a iniciativa do governo Obama (HANSSON; BELKACEM;
EKENBERG, 2014).

Ao longo desta argumentacdo tedrica temos ressaltados que a nocgdo de
transparéncia publica engloba diferentes conceitos e expectativas, e implica a
simplicidade e a compreensdo, ou seja, se estende para além do adjetivo “aberto”
(openness) no sentido de colocar dados a disposi¢do. Dados integrais disponiveis aos
cidaddos sdo um aspecto importante para a transparéncia, mas ndo podem ser

confundidos com ela®. Segundo Dror (1999), sdo areas complementares:

Transparéncia e abertura compartilham de uma dupla natureza: séo
uma norma e um instrumento. Como norma, a transparéncia e a
abertura sdo parte dos sistemas de valores da democracia liberal e dos
direitos humanos, que preveem o direito de o cidaddo saber o que esta
acontecendo no governo e o dever do governo de ser transparente e
aberto. [...] sdo também um instrumento para produzir mais eficiéncia
e eficacia, forgando governo a ser mais cuidadoso, de modo a suportar
0 escrutinio pablico (1999, p. 63)

A transparéncia por meio de dados brutos e integrais disponiveis a quem quer
que seja, € uma transparéncia em dois tempos, ou seja, os dados fazem-se transparentes
para aqueles que detém o conhecimento técnico, devem ser intermediados por

jornalistas, organizac6es ou programadores que 0s tornam compreensiveis aos cidadaos.

%2Heald (2006) traz para a discussdo uma perspectiva interessante, a de que este debate é apenas temporal,
uma questdo de escolha, de nomenclatura: antes, o termo usado para tornar pablicas decisdes e a¢Bes do
governo era openness, e agora € transparency. Como exemplo, o autor argumenta que no documento
Seven Principles of Public Life (formulado pelo Nolan Committee, no Reino Unido, em 1995), o termo
utilizado é openness, e que se se estes principios estivessem sido escritos dez anos mais tarde, em 2005,
certamente o termo usado seria transparency: “Embora seja comum, na literatura, a ocorréncia dos termos
‘abertura e transparéncia’ e ‘aberto e transparente’ como se as duas palavras tivessem significado distinto,
trata-se apenas do fato de a transparéncia ter se tornado o termo contemporaneo escolhido” (HEALD,
2006, p. 25-26). Tradugéo propria: “Transparency appears to have become the contemporary term of
choice, though there are many occurrences of ‘openness and transparency’ and ‘open and transparent’, as
though the two words carry distinguishable meanings”.
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Neste sentido, é preciso reconhecer que deve-se preferir aquilo que € transparente para a
maioria das pessoas, imediatamente (por exigir um patamar baixo de conhecimento
técnico), ante aquilo que € transparente imediatamente apenas para quem possui alto
nivel de conhecimento e habilidades técnicas, ainda que, com mediacdo, estes dados
possam se tornar transparente para outros.

Ainda assim, a oferta de dados brutos e integrais continua sendo um excelente
modo de producdo de transparéncia. Como dito anteriormente, organizacgoes
independentes podem produzir extensa e qualificada transparéncia sobre governos com
dados abertos, aumentando a capacidade de interpretacdo e compreensdo dos cidad&os e
tornando os representantes accountable (PAPALOI; GOUSCOS, 2013).

1.1.2.3 Accountability

As expressdes accountability e “tornar os representantes (ou agentes do Estado)
accountable” tém sido recorrentes neste trabalho. Isto porque, para que a accountability
seja alcancada, € preciso que haja um alto nivel de transparéncia publica®. Se partirmos
do pressuposto de condicdo ideal, do perfeito funcionamento do Estado democréatico
moderno, dados em formato aberto fornecem insumos para a transparéncia e podem
produzir excelentes niveis de transparéncia governamental. Esta esta imbricada no
conceito de publicidade: s6 ha transparéncia se houver publicidade; tem, na publicidade,
suas raizes e justificativas, inclusive morais. Ao evoluirmos, o quadro se completa
quando apresentamos o conceito de accountability, um principio e uma obrigacdo que
afeta os agentes do Estado e requerer um alto nivel de transparéncia.

A tentativa de discernir transparéncia, publicidade e accountability considera o
entendimento de alguns autores que defendem que é a publicidade, e ndo a
transparéncia, o fio condutor para a accountability (FILGUEIRAS, 2011; NAURIN,
2007; PEIXOTO, 2013). O argumento de que a publicidade € uma condicdo para a
accountability (PEIXOTO, 2013) entende a politica da publicidade como um principio
de autoridade, que se relaciona a processos discursivos de formagdo da opinido e da
vontade publicas (FILGUEIRAS, 2011). Para estes autores, é a politica da publicidade,
e ndo da transparéncia, que demanda a justificacdo publica de politicas e decisfes de

%3De acordo com Miguel (MIGUEL, 2005), a traducdo mais préxima do portugués para o termo
accountability é responsividade. No entanto, responsividade “corresponde mais de perto ao inglés
responsiveness, um conceito que estd muito proximo, mas pode ser distinguido do de accountability”
(MIGUEL, 2005).
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Estado e “exige a presenca de um sistema de direitos que assegure uma reciprocidade do

discurso publico” (FILGUEIRAS, 2011):
A ideia de politica da publicidade reivindica que a transparéncia,
sozinha, ndo possibilita um processo de critica social da politica nas
democracias contempordneas. Num processo mais amplo de
participacdo civica, a transparéncia é um dos elementos da politica da
publicidade. A politica da transparéncia tem limites intrinsecos a
realidade institucional da democracia, uma vez que o pressuposto de

accountability realiza-se pela simples abertura do Estado e do governo
(FILGUEIRAS, 2011).

Naurin (2007) argumenta que uma organizacdo transparente (sistemas politicos,
processos juridicos, de mercado) € aquela que permite que as pessoas de fora adquiram
a informacéo de que necessitam para formar opinides sobre as acfes e processos dentro
desta instituicdo pelo simples fato de que a informacdo sobre seu comportamento esta
disposta para aqueles que tém interesse e disposi¢do para procura-la. Ja a publicidade
seria uma garantia de que a informacdo vai chegar aos cidadaos: ndo € preciso buscar a
informacdo, ela ja esta ali, é realmente disseminada, distribuida, e alcanca aqueles
interessados. Reforca-se o argumento de que a transparéncia age no sentido de aumentar
as chances de publicidade que, por sua vez, possui 0s insumos suficientes para
promover accountability (NAURIN, 2007).

A ideia de que ja que as pessoas podem ver 0 que esta acontecendo, 0s agentes
publicos irdo moldar seus atos, agir conforme as regras do jogo, ou seja, de que a
visibilidade inibe as acdes indesejaveis, pode ser enganosa (FOX, 2007; NAURIN,
2007), ja que a transparéncia ndo leva automaticamente a prestacdo de contas. A
transparéncia é necessaria para (e pode levar) a accountability, mas esta longe de
produzi-la automaticamente®!. Para garantir a transparéncia de determinado 6rgio
governamental, agéncia ou ator, é necessario que os cidaddos, ou aqueles interessados,
ndo apenas tenham acesso & informacdo e a compreendam, mas € preciso também

incluir neste cenario mecanismos de sancdo. Sao estes os elementos que irdo agir como

34Accountability necessariamente pressupde um nivel de interacdo baseado na relagdo principal-agent
(PHILP, 2009). Ao traduzirmos para 0 nosso modelo de democracia representativa, seria como 0s
representados, cidaddos (principal) e os representantes, governos (agent). Nesta logica, o princial delega
ao agent um poder para realizar algo em seu interesse e mantém o agent accountable por suas agdes no
dominio publico (PEIXOTO, 2013). Se o principal toma conhecimento da a¢do do agent, possivelmente
havera sancao do principal para o agent. Além disso, o déficit de informagéo entre principals e agents
deve ser reduzido, o que leva a abertura dos segredos de Estado pela via da transparéncia (FILGUEIRAS,
2011). A transparéncia, neste sentido, corresponde a habilidade do principal de observar as agdes do
agent (PRAT, 2006). Nesta dindmica ha normalmente um custo para o agent e um beneficio para o
principal. O agent deve entdo tentar se beneficiar da transparéncia, tentar tirar vantagem desta situagéo
gue ja esta pré-estabelecida.



48

causadores da alteracdo do comportamento de determinado ator. Esta prestacdo de
contas, que antecede a sancéo, é gerada pela publicidade da agdo (NAURIN, 2007).

Neste sentido, tem-se a publicidade como condigéo para a prestacdo de contas e
para a accountability. Esta se configura pela possibilidade de constrangimento causada
pela transparéncia, somada a perspectiva de sancdo sobre o agente, ou seja, a
accountability requer a transparéncia, prevé constrangimentos e sanc¢des. No &mbito da
politica, a accountability acontece, por exemplo, quando os agentes politicos se
reportam a 6rgdos do proprio Estado e, de maneira geral, aos cidaddos, a fim de
justificar suas decisdes e receber puni¢des ou constrangimentos em casos de ma conduta
(SCHEDLER, 1999). A logica ¢ que “aqueles que demandam accountability exigem
respostas e justificativas, enquanto aqueles que se mantém accountable aceitam
responsabilidades e proveem explica¢des” (MAIA, 2006, p. 2).

Termos como responsabilizacdo, fiscalizacdo, prestacdo de contas e exposicdo
estdo atrelados ao conceito de accountability, mas é preciso fazer algumas ponderagdes.
Ao considerar a accountability, Schedler (1999) faz uma distingdo que tem como base
duas dimensdes, a answerability (traduzida para a lingua portuguesa como
responsabilidade ou responsabiliza¢do), que consiste na obrigacdo de prestar contas a
partir da informacdo e justificativa de atos e decisdes por parte do agente publico; e
0 enforcement que significa o ato de fazer cumprir e se materializa na capacidade de
impor sancéo: é a necessidade de submeter o poder & ameaca da san¢i0%. Todas estas
dimensBes, no entanto, j& estdo previstas no conceito de responsabilidade em seu
sentido juridico, em que responder por algo significa dar conta daquilo que se esta
sendo responsabilizado, responder perante a lei por aquilo pelo qual se é responsavel.
Todo agente do Estado pode ser responsabilizado e, portanto, deve responder por algo.
Assim sendo, tal agente esta submetido as possibilidades de sancgéo.

Para que se cumpram as funcOes da accountability politica efetivamente, é
preciso que existam: monitoramento, justificativa e instrumentos eficazes de punicdo. A
garantia de acesso a informacdes publicas e a exigéncia de justificagbes mostram o quéo
opaco pode ser o poder e explicam a necessidade de se jogar luz nos processos para o
controle do poder politico, mas a revelacdo dos atos ilicitos sem que haja consequéncias

para o praticante ndo implica em accountability. Se considerarmos a perspectiva de

®Tradugdo propria: “In essence, it claims that the notion of political accountability carries two basic
connotations: answerability, the obligation of public officials to inform about and to explain what they are
doing; and enforcement, the capacity of accounting agencies to impose sanctions on powerholders who
have violated their public duties” (SCHEDLER, 1999, p. 14).
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Schedler (1999), entender accountability como answerability, traduzi-la como prestagédo
de contas, é reduzir seu significado. A answerability compreende um aspecto
importante do conceito de accountability - d& énfase ao direito fundamental de se
solicitar das autoridades justificativas de suas acOes e revela a necessidade de haver
transparéncia — mas ndo o esgota.

Peixoto (2013) também tenta entender os processos da accountability. Segundo
0 autor, para que 0s mecanismo de accountability sejam construidos a partir do que ele
denomina “principios de abertura”, é preciso haver a sucessao de alguns eventos, que
podem ser resumidos nos seguintes pontos: (1) a informacdo governamental é aberta;
(2) a informacdo aberta alcanca o seu publico-alvo; (3) aqueles que compdem o publico
sdo capazes de processar a informacdo aberta e reagir a ela; e (4) os funcionarios
publicos, agentes do Estado, etc., respondem a reacdo do publico ou sofrem san¢bes do
publico por medidas institucionais. Segundo Peixoto (2013), mesmo no modelo mais
simplificado de accountability, a transparéncia ndo representa mais de um quarto do
processo. Tanto o cenario posto por Fox (2007)¢ quanto este simplificado por Peixoto
(2013) permitem que identifiguemos os limites e as possibilidades da transparéncia e
ajudam a calibrar as expectativas sobre 0s conceitos que a cercam.

O fato de a accountability, assim como a transparéncia, ter se tornado uma
expressao recorrente, acabou dando ao conceito um uso descuidado e polissémico. Um
exemplo é a distingdo feita por O’Donnell (1998) entre accountability vertical e
accountability horizontal®”. O autor denomina accountability horizontal o controle que
os poderes estabelecidos exercem uns sobre os outros e accountability vertical®® a
necessidade que os representantes tém de prestar contas e submeter-se ao veredicto da
populacéo.

E importante ponderarmos os fatores que O’Donnell levou em consideragio

quando decidiu fazer tais distinges. Accountability € um principio liberal, cujo sentido

%partindo-se do pressuposto de que transparéncia ndo gera automaticamente accountability, o autor
argumenta que a transparéncia é uma forma de accountability leve (soft accountability). Para se alcancar
a accountability forte, é preciso ir além dos limites da transparéncia e lidar com variaveis como a natureza
do regime de governo em questdo e a capacidade da sociedade civil de encorajar as instituicdes de
accountability pablica a fazerem seus trabalhos (FOX, 2007).

$7Qutro exemplo sdo as pesquisas que pretendem avaliar como as tecnologias de comunicagfes digitais
contribuem para os mecanismos de accountability. Na verdade, ndo se trata de accountability. A maior
parte destes trabalhos que dizem focar no uso dos sites de redes sociais para a accountability se limita a
avaliar a capacidade de resposta do setor publico, ou de governantes, aos cidaddos por meio das redes
sociais online (PEIXOTO; FOX, 2016; PINA; TORRES; ACERETE, 2007).

8Aqui, no entanto, entendemos a accountability vertical como uma metafora, pois ndo ha accountability
quando aquele diante do qual se presta conta ndo pode punir a conduta inapropriada.
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forte esta na ideia da responsabilizacéo e do juizo moral. O sujeito é vulneravel, esta em
posicdo de ser responsabilizado por algum ato e deve responder perante leis, principios
e regras a alguém ou a algum 6rgéo capaz de Ihe impor sanc¢des. A transposi¢do de um
conceito estritamente liberal ao contexto das democracias representativas fez com que o
autor considerasse outros elementos: a democracia acrescentou ingredientes a este
principio. Em Estados democraticos representativos, 0s governantes nao apenas
governam para 0s governados, mas devem ter o aval, a autorizagdo da comunidade
politica para governar (O’DONNELL, 1998), surge, entdo, a ideia de accountability
vertical, cujo apice € a eleicao.

Aqui, no entanto, entendemos que a accountability é exercida por meio de
instituicOes que detém as prerrogativas legais e as condigdes para supervisionar outras
instituicGes e atores, podendo penaliza-las (MENDONCA, 2016). Entendemos que a
accountability apresenta uma relacdo entre iguais, no sentido de igualdade de poder:
uma pessoa ou instituicdo é accountable a outra pessoa ou instituicdo que tenha poder
equipardvel ao dela, mas que, ao menos naquele ato, tem autoridade sobre o outro a
guem se imputa a responsabilidade, pode responsabilizar, pode pedir que 0 agente seja
responsabilizado por determinado ato que cometeu. Sdo os freios e contrapesos entre
Legislativo, Executivo e Judiciario®®; depende da existéncia de agéncias do Estado que
estejam legalmente habilitadas - que sejam capazes e estejam dispostas - a tomar
medidas que vao desde a supervisao de rotina a penas ou até processos de impedimento
(impeachment) em relacdo as acfes possivelmente ilegais ou as omissdes de outros
agentes ou agéncias do Estado (O’DONNELL, 1998)%

3Aqui, cabe um exemplo com base no atual momento politico brasileiro. Desde que deixou de ser apenas
Corregedoria e passou a ser chamada de Controladoria-geral da Unido, em 2003, a CGU, era responsavel
pela corregedoria, controladoria, ouvidoria e prevencdo e combate a corrupgdo. No entanto, foi extinta
pelo presidente (& época interino) Michel Temer (através da Medida Proviséria 726/2016) e deu lugar ao
atual Ministério de Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle (MTFC). No que diz respeito ao bom
funcionamento dos sistemas de freios e contrapesos e accountability, esta mudanga pode significar um
retrocesso, ja que a CGU deixa de estar hierarquicamente acima dos demais 6rgdo que fiscaliza, para
atuar no mesmo patamar destes ministérios, como pondera Verillo: “Para que um o6rgédo de controle
interno possa realizar efetivamente o seu trabalho é necessario que ele esteja em um patamar hierarquico
acima dos demais drgdos que fiscaliza. Por este motivo, a CGU era diretamente vinculada a Presidéncia
da Republica, dirigente maximo e hierarquicamente superior, garantindo assim forca e autonomia para
que ela pudesse fiscalizar os demais entes do governo. A substituicdo da CGU para o Ministério de
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC) a coloca ho mesmo patamar dos demais ministérios e a
desvincula da Presidéncia da Republica, contrariando a doutrina internacional do controle interno. Este
fato, que parece um mero detalhe, na pratica enfraquece a CGU, lhe tirando autoridade e autonomia que
antes ela tinha como 6rgéo maximo de controle interno do Poder Executivo Federal” (VERILLO, 2016).
“0Tradugdo propria: “This kind of accountability depends on the existence of state agencies that are
legally empowered--and factually willing and able--to take actions ranging from routine oversight to
criminal sanctions or impeachment in relation to possibly unlawful actions or omissions by other agents
or agencies of the state” (O’DONNELL, 1998).
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Em suma, entendemos accountability como a obrigatoriedade de o agente
investido no cargo publico prestar contas de suas agdes a autoridade competente a fim
de justificar suas acOes, decisdes e receber puni¢cdes em casos de mé conduta. Nao se
pode abrir méo dos elementos constrangimento e sancéo sobre 0 agente ao se delimitar

accountability.

Quadro 1: Relagdo entre publicidade, transparéncia publica, disposi¢do de dados e accountability

Publicidade

Transparéncia
Publica

Dados
disponiveis

Fonte: Autora

Accountability

1.1.3 Delimitando a transparéncia publica: Transparéncia Fiscal e Transparéncia
Administrativa

Afinal, de qué transparéncia estamos falando? Desde o inicio deste trabalho,
buscamos deixar claro que a transparéncia gue nos interessa aqui € a transparéncia
publica*’. Mas, 0 que caracteriza a transparéncia plblica? Qual a relacio desta
transparéncia com as chamadas transparéncia fiscal, transparéncia administrativa e
transparéncia governamental?

Primeiramente, e para fins didaticos, podemos pensar na ideia de puablico como
oposto ao privado. Em resumo, no ambito daquilo que é publico, a transparéncia esta
imbricada na compreensdo da forma como o Estado produz as suas decisdes, presta
contas e se relaciona com os cidaddos, é o funcionamento aberto do Estado para o

exame minucioso do publico. Ja na esfera privada, as discussdes acerca da transparéncia

41De acordo com Heald (2003), a preocupacgdo com transparéncia na gestdo publica é antiga e remonta ha
meio século, com a implementagdo da administragdo publica gerencial na Inglaterra. Mas o conceito sO
ganhou expressdo social e passou a integrar a agenda governamental na Gltima década do século XX.
Hoje, conforme temos ressaltado, as boas praticas de governanga devem englobar as iniciativas que visam
aperfeicoar os mecanismos de transparéncia de informacdes acerca da gestdo publica (CRUZ et al., 2012).
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versam sobre relacdo entre a empresa 0s seus clientes e os seus funcionarios, a
conducéo dos processos do mercado financeiro e a relagdo com gestores e acionistas.

Quando nos referimos especificamente a transparéncia publica, fazemos
referéncia a transparéncia da coisa publica, ou seja, 0 objeto em questdo é pertencente
ao publico ou € de interesse publico. Trata-se de dar publicidade a coisa publica, sendo
a publicidade aqui empregada no seu sentido mais amplo: como oposi¢do ao segredo,
endossando a ideia de que Estados opacos, obscuros, onde prevalece o segredo, ndo séo
bons para a democracia, e como ideia de visibilidade publica, em que atores, governos e
instituicGes devem tornar-se visiveis, acessiveis ao dominio publico.

A transparéncia publica é mais que a disponibilidade de informacGes sobre
assuntos de interesse publico: nos diz como e por que as decisdes sdo produzidas dentro
de uma determinada instituicdo (DE FINE LICHT et al., 2014), envolve a capacidade
dos cidadaos de participarem das decisdes politicas, seguindo a premissa de que aqueles
mais bem informados sd@0 mais capazes e aptos a participarem do jogo, prevé a
prestacdo de contas e (em seu mais alto nivel) a possibilidade de constrangimentos e
sancOes dos atores e instituicbes publicas ante a opinido publica (contempladas no
conceito de accountability que vimos anteriormente) (FAIRBANKS; PLOWMAN;
RAWLINS, 2007).

Assim sendo, na transparéncia publica, os métodos de prestacdo de contas ou de
comunicacdo publica devem esclarecer os papéis exercidos pelos agentes responsaveis
pela execucdo de qualquer decisdo relacionada a sociedade. Neste ambito, faz-se tdo
importante quanto necessario ponderar que ha duas variacdes relacionadas ao que se
quer deixar inteligivel e acessivel. Meijer, Hart e Worthy (2015) partem da perspectiva
de que temos que ver a transparéncia a partir de duas esferas, a politica e a
administrativa. A primeira esta relacionada mais estritamente a democracia e ao Estado
Constitucional, cujos argumentos incluem o direito de saber (right to know), a
contribuicdo da transparéncia para uma democracia mais forte, e os sistemas de freios e
contrapesos, enquanto a segunda, a administrativa, relaciona-se as questdes de geréncia
e as praticas de “boa governanga” (good governance). Nesta, a questdo-chave é como e
guando a transparéncia contribui para a competéncia executiva do governo.

Transparéncia politica e transparéncia administrativa estdo relacionadas:
mecanismos de transparéncia que alimentam debates democraticos podem ter
consequéncias para 0s debates sobre a administracdo do governo (HEALD; HOOD,
2006; ROBERTS, 2006) ao passo que 0 aumento da transparéncia administrativa pode
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ter implicacOes politicas quando os processos administrativos aparentemente técnicos
afetam o impacto ou a percepcdo das tomadas de decisbes politicas ou a percep¢do
sobre os lideres politicos (MEIJER; HART; WORTHY, 2015).

Aqui, entendemos que estas duas variacdes da transparéncia consideradas pelos
autores estdo contempladas no conceito de transparéncia publica. Para nds, estas
especificacbes sdo condi¢bes para que a transparéncia publica cumpra o0s seus
requisitos. Mais especificamente, consideramos que duas espécies de transparéncia
contribuem particularmente para o bom funcionamento da transparéncia publica: a
transparéncia administrativa (ou governamental), ja definida pelos autores, e a
transparéncia fiscal (ou orcamentéria), amparada no conceito mais amplo de
transparéncia politica proposto por Meijer, Hart e Worthy (2015). Trata-se das duas
variacdes fundamentais que se referem ao que se quer mostrar ao publico, ou seja, ao
objeto da transparéncia, que pode ser de ordem administrativa ou fiscal. Ao
considerarmos que a transparéncia deve garantir 0 acesso as e a compreensdo dos
cidaddos das informacgfes sobre todas as atividades realizadas pelos gestores publicos
(CRUZ et al., 2012), discorreremos sobre a chamada transparéncia administrativa ou
governamental, parte integral das tentativas de se melhorar e aprimorar a governanca do
setor publico. Ja a transparéncia de ordem fiscal ou orcamentaria, que diz respeito aos
meios socialmente legitimos de se comunicar metas, resultados e objetivos do governo,
através de orcamentos governamentais e demonstracbes contdbeis (ALT; LASSEN;
ROSE, 2006; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014).

1.1.3.1 Transparéncia administrativa

Uma das variagbes da chamada transparéncia publica é de ordem
administrativa e refere-se as informacGes relativas a organizacdo e ao modo de
funcionamento do governo. E a possibilidade de se acompanhar o que se passa dentro da
administracdo publica e das instituicbes do setor publico (MEIER, 2013b;
PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007), materializada na oferta de informagdes sobre as
praticas adotadas por instituigcdes, politicos e gestores (SANTOS et al., 2013), processos
administrativos, implementacdo de politicas publicas e prestacdo de servicos publicos
(MEWER; HART; WORTHY, 2015).

Embora a transparéncia ja seja considerada um conceito popular, s6 passou a

receber a devida atencdo do campo da administracdo publica a partir da década de 1990,



54

que comecou a olhar sistematica e empiricamente para 0 que denominamos aqui
transparéncia administrativa ou governamental (PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007;
ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014), entendida como a abertura dos procedimentos
governamentais que ndo estdo prontamente visiveis aqueles que nao estdo diretamente
envolvidos nas atividades do governo, a fim de demonstrar o funcionamento de uma
instituicdo. Esta relaco institucional - em que um ator é o objeto (monitorado) e o outro
€ o0 sujeito (monitora) da transparéncia - pode ser analisada em termos de regras,
interacdes, poder, etc. Aqui, consideramos a administracdo publica como o objeto da
transparéncia, cujo funcionamento € monitorado pelos cidaddos e por outras partes
interessadas (stakeholders), como grupos de interesse e jornalistas (MEIJER, 2013b).

A transparéncia é continuamente reconstruida através dos processos sociais e
politicos que permeiam as relagcdes institucionais e os intercambios de informacdes.
Estas construcdes politico-sociais resultam em quadros legislativos (como as Freedom
of Information Act nos Estados Unidos e no Reino Unido e Lei de Acesso a Informacgéo
no Brasil - Lei n° 12.527/2011), politicas de transparéncia (como as iniciativas Open
Data e o proprio portal Transparéncia Brasil), além das demais praticas apoiadas e
possibilitadas pela tecnologia (como as iniciativas Data.gov) (MEIJER, 2013b).

A transparéncia administrativa também engloba a chamada transparéncia
proativa - quando a informac&o esta disponivel sem que o cidaddo ou a parte interessada
precise solicita-la junto aos Orgdos competentes. Exemplos de transparéncia
governamental sdo informacdes explicativas sobre o processo de aprovacédo de leis. Os
caminhos para a transparéncia governamental passam pela divulgacdo de atas de
reunides, pelo acesso aos registos governamentais e publicacdo de informagdes em
websites do governo. Nesse formato, a transparéncia também se aplica aos processos
eleitorais conduzidos pela administracdo, as audiéncias publicas e as comissfes internas
da administracdo (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015).

A informagdo é tornada disponivel para aqueles que monitoram e da
visibilidade a funcionamentos, desempenhos e processos internos de
atores e instituicBes. A transparéncia € a representacdo da realidade:
decisdes, acles e circunstancias relevantes sdo documentadas de certa
maneira e estes documentos formam a base para a posterior
reconstrucdo destas decisdes, acBes e circunstancias. Esta
representacdo pode ser analisada em termos de precisdo e completude,
mas também deve ser considerada como uma construcdo sociopolitica
da realidade, ja que estes documentos foram criados para objetivos
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especificos*? (MEIJER, 2009, p. 430).

Neste nivel, espera-se que o Estado apresente claramente as a¢fes que planejou
realizar em relacdo as politicas publicas, como realizou e os resultados efetivamente
alcancados, além do produto das suas acdes.

A transparéncia na administracdo do governo passa também, como ja
mencionamos, pela transparéncia na comunicacdo do governo com os cidaddos*. Um
governo poroso, que torna publico o significado das suas decisdes, que se funda na
I6gica da bilateralidade e da reciprocidade exerce uma acdo comunicativa equilibrada -
que pressupde o direito a informacao fidedigna, que esteja a disposicao do cidaddo com
finalidade de esclarecer os objetivos e as raz0es da decisdo, por meio do emprego de
uma linguagem apropriada, para que o destinatario possa recebé-la e interpreta-la,
independente da solicitagdo (AMORIM, 2012). A eficiéncia e o equilibrio desta
comunicagdo entre governo e cidaddos estdo atrelados a uma cultura de abertura na
organizacdo, a disponibilidade de recursos necessarios, e a implementacdo de praticas
de comunicacdo de duas vias (two way communication) (FAIRBANKS; PLOWMAN;
RAWLINS, 2007).

Fica claro, entdo, que a estrutura e a forma como o Estado fomenta a
comunicacdo com o cidaddo interessam para o fortalecimento da transparéncia.
Contudo, a simples interacdo do governo com os cidaddos e as demais partes
interessadas ndo é uma garantia de que havera transparéncia nas agdes institucionais.
Para tanto, é preciso que a informacdo esteja disponivel de maneira clara e em
linguagem acessivel para o cidaddo comum.

O Estado deve fornecer informacdo - e o faz inclusive em formato aberto para

permitir a sua reutilizacdo - e manter canais de comunicacdo para que 0 USUArio possa

42Tradugdo propria: “Information is made available to the monitoring actor, thus making visible another
actor’s internal workings or performance. Transparency is about a representation of reality: decisions,
actions, and relevant circumstances are documented in a certain manner, and these documents form the
basis for a subsequent reconstruction of these decisions, actions, and relevant circumstances. The
representation can be analyzed in terms of accuracy and completeness but should also be regarded as a
sociopolitical construction of reality, as the documents were created with specific goals in mind (cf. Stone
1997)”

43H4 estudos que buscam entender os fatores que interferem no modo de comunicagdo do Estado com a
sociedade (FAIRBANKS; PLOWMAN; RAWLINS, 2007), enquanto outros propdem modelos de
transparéncia a serem adotados pelas organizacGes (MEIJER, 2013b). Na tentativa de propor um modelo
para tornar as instituices governamentais mais transparentes, Fairbanks, Plowman e Rawlins (2007)
identificaram as praticas e estruturas da transparéncia comunicacional e descobriram, a partir da
percepcdo dos funcionarios publicos, que fatores pessoais (como o medo da exposi¢do), organizacionais
(dindmicas internas da agéncia) e relacionados a recursos (como tempo, staff e dinheiro) influenciam o
nivel de transparéncia das agéncias e organizac6es publicas.
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encaminhar solicitacbes de esclarecimentos ou de informagdes complementares que
sejam do seu interesse. Assim, a busca pelo equilibrio da relagdo administrativa deve
fazer parte da arquitetura da politica de informacdo do governo. Se, por um lado, essa
arquitetura deve viabilizar a comunicacdo bilateral que permite ao publico instruir-se
quanto aos assuntos do governo, por outro, deve estruturar seus meios, sua linguagem e
seus conteudos, ja que a informacdo s ¢ eficaz se o receptor for capaz de receber e
interpretar a mensagem transmitida. Aos governos que buscam se aproximar da
sociedade, esta posto o desafio de se explicar e esclarecer, atraves da divulgacdo de suas
razdes, da abertura de seus registros e da prestacdo das informacdes solicitadas pela
sociedade. Com 0s novos recursos comunicacionais, o administrado adquire a faculdade
de questionar e interpelar os agentes do governo em uma verdadeira interlocugéo
(AMORIM, 2012).

1.1.3.2 Transparéncia fiscal

A transparéncia fiscal significa a possibilidade do acompanhamento da
execucdo orcamentaria e das financas publicas. Refere-se as informacdes relativas as
receitas (arrecadagio) e as despesas (gastos) do governo. E o ponto-chave da politica
fiscal por relacionar-se diretamente a contabilidade publica. No Brasil, os debates em
torno da transparéncia da gestdo publica se reportam a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Conforme prescrito na Lei Complementar n® 101/2000, a Unido, os Estados e 0s
Municipios estdo obrigados a dar ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico, “[aJos planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as
prestacfes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execucao
Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versbes simplificadas desses
documentos” (CARDOSO, 2000). Alem disso, a transparéncia fiscal tem a finalidade de
apresentar a origem dos fundos e a destinagcdo do dinheiro publico no contexto da agédo
publica por meio de documentos financeiros oficiais das autoridades politicas e de
mecanismos de verificacdo externa de relatorios**. E importante ainda que a

transparéncia fiscal ndo se restrinja a tornar disponiveis apenas fatos presentes

4“Embora neste trabalho analisemos também alguns elementos da transparéncia administrativa, entender a
transparéncia fiscal e sua materializacdo no contexto brasileiro é tarefa imprescindivel a esta tese, cujo
foco esta sobretudo na andlise da transparéncia fiscal do Poder Executivo brasileiro. O objetivo é
sabermos o quédo transparente € o Poder Executivo brasileiro quando comparado a dois dos paises
referéncias nesta area: Estados Unidos e Reino Unido.
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praticados pela atual administracdo publica, mas também informacdes de periodos
anteriores, a fim de possibilitar estudos de carater evolutivo e comparativo acerca da
atuacdo dos governos e gestores.

Além de fornecer insumos aos cidaddos, este tipo de transparéncia merece
atencdo pois € o que mune os policymakers (tomadores de decisdo, formuladores de
politicas) de dados e informagdes para que tenham habilidade para analisar com
precisdo custos, beneficios, cortes e quaisquer mudancgas concernentes a politica fiscal
(ADAM, 2015).

A transparéncia fiscal é a abertura ao publico das estruturas e fun¢bes
do governo, das intenc¢Bes da politica fiscal, das contas e das previsdes
do setor publico. Envolve acesso rapido a informagdes confiaveis,
compreensivas, precisas e inteligiveis (...) sobre as atividades
governamentais — se tomadas dentro ou fora do setor governamental —
de modo que tanto os eleitores quanto o mercado financeiro possam
avaliar com preciséo a posicdo financeira do governo e os verdadeiros
custos e beneficios das atividades governamentais, incluindo suas
implicagfes econbmicas e sociais presentes e futuras (KOPITS;
CRAIG, 1998, p. 1)*%%,

Ao analisar quais meios tém sido adotados pela Unido Europeia para alcancar a
transparéncia fiscal, a pesquisadora e economista Alexandra Adam (2015), por
exemplo, também entende que ha duas variacGes na transparéncia publica: a primeira
diz respeito ao acesso a informacdo sobre os processos e procedimentos adotados e
implementados pelo setor publico - transparéncia administrativa -, e a segunda diz
respeito ao acesso a informacéo gerada pelo setor publico, proprietério da informacéo —
transparéncia fiscal.

Embora esta especificacdo da transparéncia publica seja mais contemplada nas
areas da contabilidade, economia e administragdo publica, sua importancia e
implicagdes para a politica e para a democracia sdo fundamentais, haja vista que a

transparéncia fiscal facilita o0 monitoramento do governo pelos cidaddos (CARLITZ,

“Tradugéo propria: “Fiscal transparency is defined in this paper as openness toward the public at large
about government structure and functions, fiscal policy intentions, public sector accounts, and
projections. It involves ready access to reliable, comprehensive, timely, understandable, and
internationally comparable information on government activities—whether undertaken inside or outside
the government sector— so that the electorate and financial markets can accurately assess the
government’s financial position and the true costs and benefits of government activities, including their
present and future economic and social implications”.

40 paper Transparency in government operations, de autoria de Kopits e Craig, escrito em 1998, merece
destaque por ser o primeiro a tentar avancar sobre as reais implicagdes da transparéncia fiscal para além
do ambito econémico, abordagem recorrente até entdo. Os autores tratam da importancia da transparéncia
fiscal nas acdes governamentais e examinam qual o papel do FMI em promover a transparéncia nas
operacBes governamentais.



58

2013). A eficiéncia deste tipo de transparéncia estd atrelada ao desenvolvimento,
implementacéo e atuacdo das instituicdes orcamentérias de determinado pais - agéncias
de controle e 6rgdos de supervisdo, como as chamadas Supreme Audit Institutions, ou,
no caso do Brasil, o Tribunal de Contas da Unido -. A estas instituicdes, cabe analisar e
aprovar o orgamento, as emendas ao orgamento, etc.

Mesmo que as defini¢des de transparéncia fiscal variem, ha, de certo modo,
determinado consenso sobre seu significado (PETRIE, 2003; WEHNER; DE RENZIO,
2013), resumido sucintamente pela OECD (2002, p. 7) como “a completa abertura de
toda a informagao fiscal relevante de uma maneira oportuna ¢ sistematica”.

A légica daqueles que defendem a transparéncia fiscal € a de que quanto mais
transparéncia fiscal, melhores serdo os arranjos da governanca econbémica e 0
funcionamento da administracdo publica. Sob este ultimo aspecto, entende-se que para
contribuir para uma “boa governanga” a transparéncia fiscal deve preencher alguns
requisitos ou apresentar determinadas dimensdes (CARLITZ, 2013). O provimento de
informacdes confiaveis sobre a politica fiscal, as previsdes e as inten¢des do governo; a
publicacdo de documentos orcamentais compreensivos e abrangentes, que contenham
tanto as contas ja classificadas pela administracdo publica quanto as estimativas das
atividades para-fiscais realizadas fora do governo; aspectos comportamentais, incluindo
as regras sobre conflitos de interesses para funcionarios publicos eleitos e nomeados, a
liberdade de se requisitar informacdes, a abertura das praticas de contratacdo para o
setor publico, o cddigo de conduta para os funcionarios e a publicacdo de auditorias de
desempenho séo, segundo Kopits e Craig (1998), alguns dos requisitos que associam a
transparéncia fiscal a implementacédo exitosa da boa governanca.

Alt e Lassen (2006) também ressaltam a importancia de os documentos
orcamentais estarem postos de maneira compreensiva e afirmam que a transparéncia
ndo depende apenas da liberacdo da informacdo. Em outros termos, assim como nas
outras formas de transparéncia, € preciso haver um compromisso com a linguagem, que
deve ser sempre compreensivel e ndo arbitraria, partilhar de significados claros e
inequivocos. Além disso, 0 processamento de um numero maior de informacGes e
documentos, segundo os autores, facilita a abertura e 0 monitoramento por parte dos
cidaddos. Outro aspecto € a possibilidade de a informacéo ser verificada de maneira
independente — o que tem se mostrado uma caracteristica fundamental para tornar a
comunicagdo mais persuasiva e de maior credibilidade, aumentando, por conseguinte, a
transparéncia fiscal (ALT; LASSEN, 2006).
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Os autores analisaram a qualidade da transparéncia fiscal em 19 paises a partir
de 11 variaveis baseadas no questionario da OECD (2001) Best Practices for Budget
Transparency para entenderem como devem ser 0s procedimentos para a elaboragéo dos
relatorios de transparéncia orcamentaria (que diz respeito mais especificamente aos
processos orcamentarios e as alocacdes do dinheiro publico). Alt e Lassen (2006),
entdo, reafirmam que o processo orcamentario transparente é aquele que fornece
informagdes claras em todos os aspectos da politica fiscal do governo:

Orcamentos que incluem contas numerosas e especificas e que nado
conseguem consolidar toda a atividade fiscal em resultados ndo séo
transparentes. Orcamentos que estdo facilmente disponiveis para o
publico e para os participantes no processo de formulacéo de politicas,

e que apresentam informacdes consolidadas, sdo transparentes
(POTERBA; HAGEN, 1999, apud ALT; LASSEN, 2006, p. 1406) 4’

E importante ressaltar que embora seja dificil medir a efetividade da
transparéncia fiscal, ha uma tentativa de se mensurar objetivamente seus aspectos
(WEHNER; DE RENZIO, 2013), como a qualidade dos dados orcamentarios a
disposicdo dos cidaddos. Este tem sido o foco de pesquisas realizadas ao longo da
ultima década, momento em que alguns estudos passaram a se dedicar a avaliacdo
sisteméatica da transparéncia fiscal através do desenvolvimento de instrumentos
metodoldgicos que buscam: a) medir a abertura fiscal de determinados paises*®
(ADAM, 2015; ALT; LASSEN; ROSE, 2006; CAROLINI, 2012; DENG; PENG;
WANG, 2013; HEALD, 2003; RENZIO; MILLS, 2015; WEHNER; DE RENZIO,
2013); b) identificar os fatores que propiciam a transparéncia fiscal, de um lado, e a
consequéncia desta transparéncia para a esfera politica, administracdo publica e
cidaddos, de outro. Nesta leva, alguns trabalhos buscaram analisar a relacdo entre os
sistemas fiscais dos paises e a qualidade da sua governanca (CARLITZ, 2013).

Outra tentativa de sistematizar os modos de transparéncia fiscal e examinar sua
estrutura pode ser vista no trabalho de Heald (2003), que busca diagnosticar os critérios
de avaliacdo que determinam os niveis de transparéncia fiscal atribuidos a regimes
fiscais. Mais especificamente, o autor examina a performance do Reino Unido em

relacdo as melhores praticas internacionais que tém emergido, tanto no que se refere as

#"Tradugdo propria: “Budgets that include numerous special accounts and that fail to consolidate all fiscal
activity into a single ‘bottom line’ measure are not transparent. Budgets that are easily available to the
public and to participants in the policymaking process, and that do present consolidated information, are
transparent”.

#Alguns organismos (6rgdos) internacionais também desenvolveram trabalhos neste mesmo sentido, a
exemplo do FMI e do IBP, como veremos mais adiante.
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despesas publicas quanto a tributacdo. O autor concluiu que, pelos padrdes
internacionais, a transparéncia do Reino Unido aquela época devia ser considerada alta,
mas que, no entanto, havia um gap entre a retorica do pais e sua pratica, indicando uma
divergéncia entre 0 que o autor chama de transparéncia nominal e efetiva. Isso foi
evidenciado por algumas falhas, por parte do governo, como: a) as mudancas frequentes
nas definicBes dos gastos publicos; b) a ndo publicacdo de anélises importantes; c) a
constatacdo de que ha recursos “fora do balango”; d) certa passividade por parte do
governo e, ainda, e) a falta de lisura sobre a politica fiscal (HEALD, 2003).

Na tentativa de compreender os fatores que corroboram para a transparéncia
fiscal, Alt, Lassen e Rose (2006) analisaram a evolugdo dos processos de transparéncia
orcamentaria nos EUA e concluiram que esta transparéncia é afetada por dindmicas
politicas, bem como condicdes fiscais precedentes*.

Ao mesmo tempo, estudos tém sido desenvolvidos com o objetivo de entender
de que maneira as politicas fiscais dos governos sdo afetadas pela transparéncia fiscal
ou, em outras palavras, as consequéncias da transparéncia fiscal (ALT; LASSEN, 2006;
CARLITZ, 2013; CAROLINI, 2012; DENG; PENG; WANG, 2013; PIOTROWSKI;
VAN RYZIN, 2007)%°. Estes estudos mostram também que um elevado nivel de
transparéncia pode aumentar a credibilidade fiscal de um pais, oferecendo-lhe
estabilidade econdmica e financeira em nivel mundial (ADAM, 2015;
INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2014). Trata-se, portanto, de uma condi¢do

necessaria para o éxito e a solidez da politica econdmica:

A transparéncia fiscal (...) ndo apenas facilita a conquista dos
objetivos fundamentais da politica macroecondmica, mas também
aumenta a produtividade da despesa publica. De modo mais geral, a
transparéncia, ao aumentar a confianca que a popula¢do deposita no

4Ainda neste sentido, uma pesquisa desenvolvida por Wehner e de Renzio em 2013 buscou avaliar quais
os fatores politicos que determinam a transparéncia fiscal. Os autores partem do pressuposto de que ha
duas importantes fontes de demanda interna para a abertura do orgamento: cidaddos e legisladores. O
resultado da comparagdo investigativa que analisou dados orgamentarios de 85 paises sugere que elei¢Ges
livres e justas ttm um efeito significativo direto na abertura orcamentaria, e que estes fatores minimizam
o efeito adverso sobre a transparéncia fiscal, que é o da dependéncia das receitas e dos recursos naturais.
Wehner e Renzio (2013) também concluem que a competicdo partidaria nas legislaturas
democraticamente eleitas esta associada a niveis mais elevados de abertura orcamentéria.

%No rol dos trabalhos que buscaram avaliar os impactos da transparéncia fiscal, Carlitz (2013) avalia se
as iniciativas de transparéncia fiscal e accountability (TAIs), cumprem com 0s objetivos que prometem e
analisa seus impactos; Piotrowski e Van Ryzin (2007) descobriram que os individuos que mais confiam
nas autoridades locais sdo 0s que menos demandam transparéncia fiscal. H4, ainda, pesquisas que revelam
gue o aumento da transparéncia fiscal esta associado a melhoras dos resultados orcamentais (desempenho
fiscal), diminuicdo dos custos de financiamentos e menor contabilidade criativa (manipulacdo da
realidade patrimonial da entidade) por parte dos governos.



61

governo, tem um efeito salutar sobre a sociedade e a economia®
(KOPITS; CRAIG, 1998, p. 2).

Além dos beneficios estritamente relacionados a resultados econdmicos, ha os
ganhos politicos - que mais nos interessam aqui - relacionados a propria governanga,
como, por exemplo, a relacdo entre 0 aumento da transparéncia fiscal e a diminuicdo da
corrupgdo (KOLSTAD; WIIG, 2009; LINDSTEDT; NAURIN, 2010; MAKINWA,
2013; PARK; BLENKINSOPP, 2011; STURGES, 2004; VIEIRA, 2013;
ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014). E ndo apenas isso: a abertura das informacdes
fiscais de maneira compreensivel pode ser um modo de proporcionar aos eleitores
embasamento para julgarem a performance do governo (WEHNER; DE RENZIO,
2013).

Para Kopits e Craig (1998), o fato de a transparéncia fiscal levar a accountability
governamental — ao passo que, de maneira inversa, 0s requisitos legais de prestacdo de
contas podem levar a praticas de transparéncia — e a credibilidade faz com que os efeitos
benéficos se reflitam tanto nos baixos riscos ao mercado financeiro quanto no maior
apoio do eleitorado bem informado as politicas governamentais. Ao assumirmos, entao,
que a transparéncia fiscal € um direito do cidaddo, podemos atribuir a falta dela a
tentativa do governo de escapar do escrutinio publico, sobretudo em momentos de
disputas eleitorais, haja vista que governos dependem dos eleitores e do mercado
financeiro para obter votos e apoio financeiro, respectivamente (KOPITS; CRAIG,
1998).

Em suma, a transparéncia fiscal deve se concentrar em revelar os detalhes de
contratos publicos, apresentar os impactos da despesa publica (mostrar como as
agéncias realmente estdo utilizando os recursos disponiveis, com que objetivo). De
acordo com o FMI (2012), a transparéncia fiscal implica “a abertura, ao publico, do
governo, das atividades ficais, das estruturas e fungdes do governo que determinam as
politicas fiscais e seus resultados”. Como ja frisamos, € preciso que os dados sobre 0s
gastos publicos estejam de fato acessiveis ao publico (Fox, 2007). E é nesta questdo —
disposicdo dos dados — que surgem algumas ressalvas nos argumentos a favor da

transparéncia.

S1Tradu¢do propria: Fiscal transparency (...) not only facilitates the achievement of the basic
macroeconomic policy objectives, but also increases the productivity of public expenditure. More
generally, transparency, by increasing the trust that the population reposes in the government, has a
salutary effect on society and the economy.



62

Alguns autores chamam a atencdo para o0s possiveis limites da transparéncia
fiscal (HEALD, 2003; KOLSTAD; WIIG, 2009). E importante reconhecer, por
exemplo, que a divulgacdo sistematica das informacBes geradas pelo governo pode
envolver custos, especialmente quando ha necessidade de se desenvolver ou aprimorar
sistemas de informacdo e praticas de prestacdo desta informacdo: os custos para
transformar uma cultura de segredo em uma cultura de transparéncia podem ser
significativamente grandes (BRIGHT et al., 2015; KOPITS; CRAIG, 1998). De maneira
geral, o Estado tem tentado responder as demandas por transparéncia fiscal através da
criacdo dos websites, mas além da questdo dos custos, em muitos casos 0s websites
parecem ter sido feitos para experts e ndo para cidaddos comuns — o que nos levaria de
volta ao debate sobre a qualidade das informacgdes e ao argumento levantado na segédo
anterior que defende que dados abertos nao sdo sinénimo de transparéncia.

Por Gltimo e ndo menos importante, ainda sobre os limites da transparéncia
fiscal, Carlitz (2013) chama a atengdo a um tema muito pertinente, sobretudo no
contexto politico brasileiro atual: no que tange aos orgcamentos governamentais, a
transparéncia fiscal pode criar incentivos para que os governos falsifiguem, forjem
informacBes sobre o orcamento. Por esta razdo, a credibilidade or¢camentaria € um
desafio significativo em muitos paises em desenvolvimento.

Em suma, deve haver cautela, pois a transparéncia fiscal pode interferir na
percepcdo dos cidaddos (eleitores) sobre as atividades econdmicas do governo. N&o
obstante, quando o balango orcamentario é divulgado e as metas fiscais ndo sdo
atingidas, ou seja, o balanco divulgado ndo condiz com a perspectiva do mercado
financeiro, por exemplo, a reacdo negativa do mercado e de grupos de interesse - como
tém acontecido com o Brasil desde 2015, quando o pais teve, inicialmente, sua nota
rebaixada por duas agéncias internacionais®? — pode gerar desconforto politico, diminuir
a confianca do mercado e dos investidores, aléem de interferir no indice de aprovacao e
satisfacdo do cidaddo em relagédo a gestdo governamental. Ainda assim, embora alguns

autores reconhegam pontuais “desvantagens” causadas pela transparéncia fiscal, sabe-se

S2Em outubro de 2015, a agéncia Fitch Ratings rebaixou a nota do Brasil de BBB para BBB-. O
rebaixamento, segundo a propria agéncia, reflete o crescente peso da divida do governo do Brasil, 0
aumento dos desafios para a consolidacgéo fiscal e a piora do cenario para o crescimento econémico. Em
setembro do mesmo ano (10 dias ap6s o governo brasileiro prever déficit primario na proposta
orcamentaria de 2016), a agéncia Standard & Poor's retirou o selo de bom pagador do Brasil. O grau de
investimento é um selo de qualidade que informa aos investidores sobre os riscos de calotes. Em 2016
episédios como estes voltaram a acontecer. Fonte: http://gl.globo.com/economia/noticia/2015/10/fitch-
rebaixa-nota-do-brasil-mas-pais-segue-com-grau-de-investimento.html Acesso em 11 de novembro de
2015.



http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/10/fitch-rebaixa-nota-do-brasil-mas-pais-segue-com-grau-de-investimento.html
http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/10/fitch-rebaixa-nota-do-brasil-mas-pais-segue-com-grau-de-investimento.html
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que muito pior seriam as praticas politicas na falta dela: quando colocamos na balanca
0s pros e contras, vemos que h&d uma concordancia geral e significativa entre os
pesquisadores da area sobre a importancia de se publicar informacfes e o desejo de
praticas orcamentais transparentes (PETRIE, 2003). Trata-se de uma obrigacdo moral
do governo com seus cidaddos, de ser transparente sobre o modo como utiliza o
dinheiro publico.

Podemos, para resumir, afirmar que é notavel que o conceito de transparéncia
fiscal tenha se firmado ao longo dos ultimos dez anos entre os pesquisadores da
administracdo publica, economia, contabilidade e ciéncia politica de modo que se pode
dizer que ha uma ideia comum entre os pesquisadores sobre a importancia da
transparéncia fiscal para o aprimoramento de praticas democraticas e fortalecimento da
esfera da cidadania (FILGUEIRAS, 2011; GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015;
SILVA, 2009). Desde a definicdo de Kopis e Crapis (1998), mais voltada ao mercado
financeiro, mas também considerando as praticas da transparéncia fiscal para o
aprimoramento da good governance, passando por um momento em que a transparéncia
fiscal tornou-se crescente objeto de interesse dos pesquisadores da area de
administracdo publica e governanca (ALT; LASSEN, 2006; ALT; LASSEN; ROSE,
2006), ate o presente momento (ADAM, 2015; CAROLINI, 2012; DENG; PENG;
WANG, 2013; RENZIO; WEHNER, 2015; WEHNER; DE RENZIO, 2013), o conceito
de transparéncia fiscal tem se consolidado e hoje é considerado dimensdo essencial para

governos abertos, responsivos e democraticos.

1.1.4 Caracterizando a transparéncia

O limiar da transparéncia ndo é tdo claro. Vemos, de maneira cada vez mais
recorrente na bibliografia, uma discussdo que versa sobre até que ponto deve haver
transparéncia sobre os processos e as relacdes do governo. Alguns pesquisadores, como
Heald (2003) chamam a atencdo para o fato de que muita transparéncia pode reduzir a
eficiéncia e a eficacia da maquina administrativa, tornando mais lentos determinados
processos. E preciso, portanto, cautela para se levar em conta todos os aspectos que

permeiam e acabam por caracterizar e justificar a transparéncia:

Seria no minimo esquisito sugerir que muita transparéncia ndo é
necessariamente benéfica para a democracia. (...) a transparéncia
proporciona oportunidade de uma comunicacdo direta entre 0s
cidaddos e o Estado, da aos cidadéos a oportunidade de saberem o que
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0 Estado tem feito, como tem agido em seu nome, e ainda da a chance
para que sejam tomadas decisdes mais bem informadas sobre nossa
educacdo, saude e emprego. Mas sera que a transparéncia é mesmo
este tonico politico todo-poderoso como se supde? Em que medida
ndo seria a transparéncia simplesmente uma maneira de retardar
tomadas de decisdo dificeis? A transparéncia aumenta ou diminui a
confianca dos cidaddos? E quais s@o as repercussfes inesperadas da
transparéncia? (MOORE, 2011, p. 506)%

Hood (2001) indaga quem, afinal - a excecdo daqueles culpados que tém segredo
para esconder e interesses particulares para proteger - haveria de ser contra a
transparéncia. Ha, de fato, sentido neste adendo. Quando funcionarios publicos e
politicos com funcbes de governo sentem haver grande exposi¢do de suas atividades,
pressionam para restringir o montante de informacdes abertas. Além disso, tém o habito
de ndo considerar a informacdo publica como um bem que pertence ao cidaddo e
supdem que os cidaddos vao entender a informacdo de maneira equivocada, optando,
muitas vezes, por ndo divulga-la (MEIJER, 2013b). O sigilo que resulta desta dinamica
dad a oportunidade para que prevalecam influéncias, interesses pessoais e
antirrepublicanos, como corrupgéo e suborno (STIGLITZ, 1999)%,

A premissa é a de que toda a informacdo governamental deve ser publica, mas a
resposta a pergunta de Hood (2001) passa pela compreensdo de que nem tudo pode ser
transparente. Até o argumento que defende que o segredo ndo é ético e é maléfico a
democracia reconhece que em alguns momentos o segredo € essencial para a
governanca (FENSTER, 2015). Exemplos do que pode (e deve) ser mantido na esfera
do privado variam entre assuntos domeésticos, correspondéncia privada, relacfes cliente-
advogado, e assim por diante (KERCKHOVE, 2015). Mesmo na administracdo publica,
h& setores mais ou menos transparentes (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015), e
assim deve ser. H4, inclusive, informacdes solicitadas através das Leis de Acesso a
Informagdo (Freedom of Information Acts), tanto no Brasil como em diversos outros

paises, que simplesmente ndo podem ser divulgadas. Estas circunstancias em que o

S3Tradugdo propria: “It would be odd to suggest that greater transparency is not a democratic benefit. (...)
it provides the opportunity for more direct communication between citizens and the state, greater
awareness of what the government is doing in our name, and the chance to make more informed decisions
about our education, health and employment. But is transparency the all-powerful political tonic it has
been touted as? How much is transparency simply a way of putting off making difficult decisions? Does
transparency increase or decrease trust? And what are the unexpected repercussions of transparency?”
“4para Stiglitz, o segredo é a antitese dos valores democraticos e o alicerce da corrupgdo, que mina a
confianga dos cidaddos em muito dos governos democréaticos do mundo. Tradugéo propria: “Secrecy is
the bedrock of this persistent form of corruption, which undermines confidence in democratic
governments in so much of the world” (STIGLITZ, 1999).
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sigilo é justificado devem estar previstas e especificadas na propria lei®> (BOVENS,
2002; HANSEN; CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015; PRAT, 2006).

Quando nos perguntamos sobre o qué ndo deve estar submetido a
discricionariedade de autoridades ou funcionarios, a resposta é: informacdes, dados,
relatorios e planilhas cuja abertura corrobore para a construcdo de um Estado menos
opaco e mais responsivo. Nem todas as informacdes sobre o Estado, seu funcionamento,
ou por ele produzidas, devem ser reveladas: ou por serem simplesmente irrelevantes ao
publico, outras por conterem elementos que, quando mostrados, atrapalham o - ou séo
prejudiciais ao — funcionamento do préprio Estado (HEALD, 2003; KOPITS; CRAIG,
1998; SILVA, 2009). Como bem afirma Silva (2009), do mesmo modo que ha hoje um
consenso quanto a importancia de relacbes mais transparentes, ha também certa
aceitacdo dos casos em que o segredo se justifica, como a questdo do direito a
privacidade, em que informacdes pessoais sobre determinados individuos sdo
divulgadas mas ndo sdo necessariamente de interesse publico, ou informacgdes de
Estado:

Por exemplo, determinadas informacfes de Estado tém carater
confidencial e o seu vazamento pode colocar em risco a seguranca
nacional ou pode gerar distdrbios e situa¢des de panico. Em outros
campos, a publicizagdo de determinados dados governamentais sobre
a politica econdmica pode privilegiar determinados agentes, empresas
ou especuladores financeiros, o que justificaria a prevaléncia do
segredo em prol do interesse coletivo (SILVA, 2009, p. 115).

Além dos aspectos considerados por Silva (2009), ha ainda o argumento do
custo da divulgacgéo para o Estado (BRIGHT et al., 2015; ETZIONI, 2010), que precisa
investir tanto na contratacdo de pessoal qualificado para tratar e divulgar a informacao,
guanto em tecnologia, através de equipamentos e programas eficientes.

Ha ainda questdes sobre confidencialidade que ndo podem ser respondidas sem
causar 0 minimo de prejuizo ao posicionamento do governo como negociador (HEALD,
2003). Na mesma linha, Kopits e Craig (1998) argumentam que ao levarmos em conta
as politicas fiscais, as tomadas de decisbes devem, de maneira geral, sempre ser

anunciadas publicamente, a ndo ser que se trate de um componente especifico de um

SS“Parafraseando Hannah Arendt, os direitos criam uma opacidade saudavel, sob a qual uma pessoa pode
se esconder e viver, e que através dela vive a sua propria intimidade. Mais do que isso, esta é a maneira
pela qual as a¢Bes publicas se tornam publicas (quando, de que forma, por meio de que tipo de imagens
etc.), 0 que é, em si mesmo, ndo é uma questdo transparente” (URBINATI, 2013, p. 13).
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pacote mais amplo de politicas que ainda ndo esteja pronto para ser divulgado®®. Neste
caso, a discussdo gira em torno de quando (qual o melhor momento em que) a

informac&o deve ser tornada publica.

1.1.4.1 Transparéncia como fim ou processo: 0 momento da transparéncia

Ha duas distingdes basicas no que diz respeito a0 momento de divulgacdo da
informacdo: durante os processos de decisdo ou apds as decisfes terem sido tomadas.
Este é o debate sobre a transparéncia como fim ou como processo (DE FINE LICHT et
al., 2014; HEALD, 2006; LOURENCO, 2015; MANSBRIDGE, 2009; MEIJER, 2013b;
MICHENER, 2015a).

A nomenclatura varia entre os autores que optam por fazer tal distincdo. Heald
(2006), por exemplo, considera a transparéncia como evento em contraposi¢do a
transparéncia como processo para enfatizar que a transparéncia se refere tanto ao que o
governo alcangou em termos de inputs e outputs (ou seja, a performance do governo),
guanto ao modo como os resultados foram alcangados em termos de processos (ou seja,
ao funcionamento do governo no que tange aos aspectos processuais € operacionais)®’.
Segundo o autor, a transparéncia se refere aos aspectos da organizacdo governamental
como acoes, decisdes, circunstancias relevantes, responsabilidades e assim por diante.

A mesma distingdo foi sugerida também por Jane Mansbridge (2009) e depois
adotadas por De Fine Licht et al. (2014), que denominaram transparéncia no processo
(Transparency in process) e transparéncia como justificativa (Transparency in
rationale). A Gltima refere-se as informagdes que dao substrato as tomadas de decisdes,
é a publicidade das razdes que embasaram decisfes ja tomadas. Esta transparéncia €
voltada para uma audiéncia externa, que ndo participou do processo de tomada de
decisdo. Exemplos podem ser decisdes governamentais que sdo tornadas publicas aos
cidaddos que serdo afetados por elas. A abertura das informacGes ap0s as decisdes

governamentais possibilita a avaliagdo daqueles que néo fizeram parte do processo. A

%6Ha4 circunstancias em que o atraso na divulgacdo da informacéo se justifica. Um bom exemplo, citado
pelos autores, é 0 anincio prematuro da implementacdo de novos impostos. Outro exemplo é a decisdo de
se fazer cortes significativos em salarios de funcionario (no momento em que o pré-projeto orcamentario
é anunciado) antes de haver uma reunido com os trabalhadores. Em ambos os casos, estas revelagdes
podem enfraquecer o posicionamento do governo e seu poder de negociacdo, mostrando que a
transparéncia também pode implicar em riscos ao tornar ineficaz um instrumento de politica especifico.
570 autor considera ainda a transparéncia nominal, em contraposi¢do a ideia de transparéncia efetiva, e a
transparéncia em retrospectiva, que contrap8e a transparéncia em tempo real.



67

transparéncia como fim inclui ainda as leis de acesso a informacao e as regulagdes de
dados abertos (MICHENER, 2015b).

J& a transparéncia do processo compreende a disposi¢do das informacdes que
servirdo de embasamento e subsidio para as discussdes das politicas publicas em
questdo, refere-se as informacgdes sobre as agdes do momento presente, negociacdes e
votacdes que acontecem durante o processo de tomada de decisdes ou séo definidas

logo ap6s o processo deliberativo.

(...) entendemos que politicas publicas, principalmente as que
envolvem grandes projetos e programas, precisem ser discutidas em
um processo de deliberacao publica, antes de serem implementadas.
Mas entendemos também que as autoridades eleitas, gestores
nomeados e funciondrios envolvidos tenham que dar explicacdes
publicas sobre suas decisbes, acles e praticas sempre que forem
solicitados a tantos, mesmo que sejam depois da acdo praticada. (...).
A avaliacdo publica, como parte do processo de producdo de boas
decisBes politicas, nos parece inquestionavel na maioria dos casos de
producdo de decisdo politica, mas a revisdo publica a posteriori, por
meio da qual outros 6rgdos do Estado e os préprios cidaddos podem
realizar uma avaliagdo das decisdes tomadas, com possibilidade,
inclusive de desaprovacdo das politicas adotadas e das decisGes
tomadas, além da responsabilizacdo dos envolvidos, é fundamental
para a democracia (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015, p. 11-12)

Na transparéncia do processo as informac6es devem estar disponiveis em tempo
real, o que é possivel sobretudo gracas a internet, onde os dados sdo oferecidos de
maneira continua ou logo apo6s a acdo ter ocorrido (DE FINE LICHT et al., 2014;
LOURENCO, 2015). Como exemplo, podemos citar consultas publicas (GALVAO,
2015) e orcamentos participativos online (SAMPAIQO, 2014).

Esta transparéncia se refere ao grau de abertura sobre os passos que séo dados
até se tomar uma decisdo e as razdes por tras das decisfes tomadas. A divulgacdo das
informagdes sobre politicas antes da implementacdo destas politicas permite que aqueles
por elas afetados tomem conhecimento do modo como serdo afetados, de quais sao suas

implicacdes, etc.

1.1.4.2 Transparéncia: proativa vs. Sob demanda

Na tentativa de se caracterizar a transparéncia publica, é preciso tambem
especificar o modo como a informagéo é oferecida: se a informagé&o ja estiver acessivel
(no website de determinada instituicdo, por exemplo), ela pode gerar a chamada
transparéncia proativa, se a informacdo precisa ser solicitada aos oOrgdos da
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administracdo publica por cidaddos, organizaces e partes interessadas que tém, em
muitos paises, o direito de obter informacBes governamentais, tem-se, como resultado
da divulgacdo das informagdes solicitadas, a transparéncia sob demanda (FOX, 2007;
HEALD, 2006).

Na transparéncia proativa a informacéo deve estar acessivel ao cidaddo sem que
este precise solicitd-la, sdo informacBes sobre as atividades e a performance do
governo®®. Enquanto a transparéncia sob demanda esta amparada, no Brasil, na Lei de
Acesso a Informacdo e, em outros paises, nas Freedom of Infomation Acts, e diz
respeito ao compromisso institucional em responder as informacbes especificas ou
documentos que séo requeridos pelo cidaddo (tais documentos ndo estariam disponiveis
aos cidaddos por outros meios, que ndo as leis de acesso ou freedom-of-information
laws) (FOX, 2007; FUNG, 2013; RUIJER; MEIJER, 2016; VILLENEUVE, 2014).

1.1.4.3 Transparéncia produzida por quem e para quem

A caracterizacao da transparéncia passa ainda por questdes como: quem produz
a informacdo que deve estar disponivel (governo, jornalistas); a quem pertence a
informacdo divulgada (governo, cidaddos); para quem ela se destina (cidaddos, grupos
de interesse), as caracteristicas e limitacdes deste publico e assim por diante.

Na discussdo sobre quem detém a informacéo, a quem ela pertence, disputam
governos e publico. Entendemos que as informacgdes de interesse pablico pertencem ao
publico, aos cidaddos, e sdo destinadas a eles (STIGLITZ, 1999). Os governos sdo
responsaveis por produzir a informacdo, que é publica e, portanto, do publico. No
entanto, é preciso considerar nesta equacdo que em muitos casos em que escandalos sdo
revelados a partir da interpretacdo e cruzamento de dados disponiveis pelo proprio
Estado, quem destrincha e esmilca a informagdo sdo os atores do campo do
jornalismo®°.

O jornalismo, portanto, ¢ o “agente da transparéncia” (MARSH, 2011), intervém

ao produzir as revelacGes sobre aqueles dados oriundos do Estado, funcionando também

Muitas vezes a transparéncia proativa € a transparéncia das informagdes sobre a abertura do préprio
processo de transparéncia, por isso alguns autores chamam “transparéncia da transparéncia”, como
Villeneuve (2014) e Fung (2013).

*Nao apenas atores do campo do jornalismo destrincham as informacdes. Embora haja outros atores
importantes como ministério puablico, juizes, policiais, comissdes parlamentares de inquéritos, tribunais
de contas e auditores independentes, o foco desta argumentagio sera no jornalismo. E por intermédio do
jornalismo que as informacBes esmiugadas por estes outros atores adentram a esfera de visibilidade
publica.
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como intermediador entre o Estado e os cidaddos. Jornais impressos, sites de noticias,
radio-jornalismo e jornalismos televisivo: o jornalismo em suas mais variadas formas
detém a capacidade de convocar e atingir o grande publico em torno de assuntos de
grande importancia e interesse. Mais especificamente, € isto 0 que caracteriza o
chamado jornalismo investigativo, que se dedica a descobrir casos, fazer revelagdes.
Para Marsh (2011), o jornalista muitas vezes se coloca como se tivesse um dever moral
para com a sociedade, que deve e tem o direito de saber sobre o que ele tem a lhe dizer,
revelar, informar sobre erros, crimes, desvios, etc.

A critica sobre este papel do jornalismo argumenta que aos cidaddos nao resta
outra alternativa que ndo confiar nos intermediarios (jornalistas e experts) que sdo atores
importantes para fazer a transparéncia de fato “funcionar” (ETZIONI, 2010). Esta
colocacdo, no entanto, faria sentido se considerassemos que o Estado oferece apenas
dados abertos e em estado bruto, incompreensiveis e descontextualizados (FENSTER,
2015). Neste caso, de fato, nédo restaria aos cidaddos outra alternativa que nédo confiar
nos intermediérios. Mas o Estado ndo pode tornar disponiveis apenas informacdes deste
tipo e os cidaddos ndo podem contar apenas com a intermediacdo do jornalismo para
saberem o que se passa na esfera politica.

Aqui, falamos de informacbes produzidas pelo Estado de maneira clara, em
linguagem inteligivel, compreensivel e acessivel ao cidaddo, onde se prescinde a
mediacdo do campo do jornalismo, mas é necessario que o cidaddo busque a
informacdo: queira saber sobre gastos do governo, atividades de parlamentares e
tomadas de decisdes. E preciso, por exemplo, que o cidaddo acesse o website de
determinado poder para obter as informacdes que j& estardo & prontas para serem
consumidas. Consideramos o jornalismo importante, sim, sobretudo pelo papel que
exerce na condugéo da informagdo, em escarafunchar o Estado e levar aos cidadaos os
resultados destas buscas, mas entendemos que o Estado deve prover as informacées e 0s
cidaddos devem ter acesso a elas sem contar com esta intermediacéo.

A producdo e publicizagdo de informacdes qualificadas para os cidaddos € uma
das regras fundamentais para governos transparentes, mas esta construgcdo da
transparéncia governamental implica ainda outras questfes, j& mencionadas aqui, que
envolvem o jogo politico e administrativo: até que ponto 0s governos devem se expor.
Bobbio (1997), por exemplo, pergunta qudo expostas ao publico devem estar as acoes
para possam ser consideradas “sob o olhar” dos cidadaos (BOBBIO, 1997; URBINATI,
2013).
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O excesso de exposicdo opde-se a ideia da privacidade. Nas circunstancias em
que a transparéncia entra em conflito com valores como confidencialidade e
privacidade, o embate esté na ideia de transparéncia como ampla e irrestrita divulgacéo.
A privacidade consiste em um direito do cidaddo que deve ser respeitado e vai até onde
comeca 0 que é de interesse publico. Assim, é privado 0 que representa a esfera da
intimidade e ndo tem razdo publica, argumento, para ser divulgado (HEALD, 2003).

Quando falamos em privacidade e vigilancia, referimo-nos as informac6es do
Estado que estdo disponiveis aos cidaddos, para que eles estejam aptos a monitorar o
préprio Estado. Mas ha também o vetor cuja direcdo vai no sentido contrario, qual seja,
das informacdes sobre os cidaddos que estdo disponiveis ao Estado. Consideramos tanto
o0 cidaddo como ator que monitora e vigia o Estado (downwards transparency), quanto o
Estado como aquele que vigia e monitora os cidaddos (upwards transparency) (FOX,
2007). Soma-se a esta discussdo os debates que giram em torno da privacidade dos
préprios agentes do Estado, que tém salarios divulgados, sio expostos e monitorados®.
Muitas das informagdes privadas sobre estas pessoas, que ndo dizem respeito
necessariamente as suas funcées publicas, sdo igualmente divulgadas.

A depender da circunstancia, a transparéncia pode ser uma outra palavra para
vigilancia, que permite que os atores do Estado monitorem os cidaddos, os acompanhem
(FOX, 2007). E o que Kerckhove (2015) chama de “nonopticon”: ao contrario do
panoptico - em que todos os presos sabem que podem ser observados a partir de
qualquer ponto a qualquer hora -, na vigilancia feita pelo Estado, aqueles que sdo objeto
de vigilancia nunca sabem se estdo ou ndo sendo vigiados, por quem, nem como. Os
termos da vigilancia sdo desconhecidos.

Esta vigilancia do “ndo pandptico”, é claro, da aos vigiados a sensacéo de falta
de privacidade, que ocorre quando s&o divulgadas informacdes excedentes, particulares
e que vao além do interesse do monitoramento da coisa publica. Para se saber quais as
informacdes que devem ou nédo ser divulgadas, € preciso perguntar se a informacao
atende aos interesses da cidadania. InformacgOes relevantes democraticamente s&o
aquelas que fortalecem a esfera da cidadania. E esse o0 aspecto que deve prevalecer

(FUNG, 2013). No processo democratico, a vigilancia positiva é aquela que prevé o

80Quando se trata da privacidade dos funcionarios publicos, ¢ interessante notar que entre determinados
paises existem diferencas substanciais norteadas pela cultura politica: enquanto o governo dos EUA
publica os saldrios de todos os funcionarios publicos, rendimento e desempenho, esta pratica é
impensavel em muitos outros paises, como por exemplo a Holanda (Meijer, Hart, and Worthy 2015). Sao
fatores como a histdria e as circunstancias (inclusive tecnoldgicas) que irdo influenciar o que é ou nédo
tornado publico em determinado pais (MEIJER, 2013b).
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monitoramento e fiscalizacdo da coisa publica, € a vigilancia que contribui para a boa
governanca e esta prevista nos processos de accountability (HEALD, 2003).

Neste leque do que deve ou ndo ser tornado publico, estdo excluidas,
naturalmente, aquelas informacdes cuja divulgacdo pdem em risco a seguranca publica e
privada ou sdo prejudiciais ao Estado e aos cidaddos. O sigilo e confidencialidade deste
tipo de informacéo € respaldado em leis e sua divulgacéo consiste em um problema que
os defensores da transparéncia tém de lidar: os vazamentos de informacéo sigilosas. E o
que Hood (HOOD, 2011) chama de “Transparéncia do vazamento”®, que significa

revelar informacdes oficiais e legalmente classificadas como privadas.

Transparéncia para quem
O cenario gque tentamos esbocar até aqui pretende mostrar que a construcdo da

transparéncia governamental passa pelas relacbes de poder (MENER, 2013b).
Informac&o € poder e, nesta logica, quem tem informacdo, tem poder. Mas quem tem a
informacdo? Podemos assumir que: (1) o Estado tem o poder da informacdo (dados
sobre os cidaddos); e (2) o cidaddo tem o poder da informacdo que o auxiliara a melhor
escolher os representantes que ira eleger.

H& uma expectativa de que aqueles atores para 0s quais nds emprestamos o0
nosso poder (0s representantes, através do voto, se consideramos as democracias
representativas) nos deem alguma contrapartida, uma resposta, uma satisfacdo. Estas
respostas e satisfacfes estdo nas prestacdes de contas, por exemplo. Mas na equacao do
que é divulgado e do que é coletado, o poder do governo de coletar e armazenar dados e
informacdes — especialmente dados pessoais sobre todos nds, cidaddos comuns — nunca
foi tdo grande, e a taxa de coleta provavelmente excede a taxa do que €é aberto e
divulgado (MARSH, 2011). Em contrapartida, os governos precisam munir os cidadaos

de informagédo e torna-los aptos a fiscalizarem o proprio governo. Acompanhamos

®IEm From FOI World to WikiLeaks World: A New Chapter in the Transparency Story?, Christopher
Hood (2011) compara a transparéncia produzida pelo Wikileaks com a transparéncia produzida pelas Leis
de Acesso a Informacdo (FOI em outros paises), e diz que o conceito de transparéncia empregado e
difundido pelo WikiLeaks é o da transparéncia do vazamento, em que a liberacdo e divulgacdo da
informagdo vem da acdo direta, ndo tem o aval do Estado: “a transparéncia & la WikiLeaks rejeita todas as
linhas entre a informagdo que deve ser divulgada e informagdes que deve permanecer em segredo”.
Tradugdo propria: “(...) transparency a la WikiLeaks involves rejecting all the arcane lines between
information that has to be released and information that stays secret.” (Hood, 2011, p. 635). O autor ainda
chama atencdo aos perigos caso este se torne o novo modelo de transparéncia. Para ele, o ponto positivo
deste debate é que se chama atencéo a necessidade de uma nova cultura institucional da transparéncia, em
que as iniciativas de dados abertos, sobretudo aquelas dos Estados Unidos e Reino Unido, ja tém sido
consideradas um avanco.
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representantes, tomadas de decisdo, fiscalizamos politicas publicas, elegemos e
reelegemos representantes através das informacdes que nos sdo ofertadas.

O direito do acesso a esta informacdo € para todos, neste sentido. Se nos é
previsto 0 mesmo direito de acesso, entdo somos todos iguais. Mas somos diferentes no
que tange as nossas capacidades (cognitivas, de compreensdo) para perceber, interpretar
e reagir as informacgBes que estdo a nossa disposicdo sobre maus comportamentos,
comportamentos antirrepublicanos, mau uso do dinheiro publico, etc. O problema esta
no fato de que estudiosos da transparéncia publica normalmente consideram haver um
publico ideal, quando esta construcdo ndo é factivel. O publico ideal existe apenas no
proprio imaginario do ideal de transparéncia (FENSTER, 2015). ldealiza-se um
processo comunicativo “perfeitamente transparente”, sem se considerar que neste
processo a informacdo governamental esta sujeita a mal-entendidos e mas
interpretacdes, e que a audiéncia pode ou ndo compreender, ou achar aquela informacéao
digna de atencdo (FENSTER, 2015).

O publico é diversificado. Nao se pode assumir que aqueles que recebem a
informacdo divulgada pelos produtores ou funcionarios publicos podem adequada e
igualmente processa-la, tirar conclusdes e agir razoavelmente a partir da informacéo
recebida. Fatores como nivel de escolaridade, disposicédo e interesse no assunto - ja que
uns dao mais atencdo e importancia que outros aquilo que esta sendo divulgado - e 0s
préprios valores do individuo podem interferir na compreensdo da informacdo. Assim
sendo, a transparéncia ndo gera automaticamente todos os beneficios que se espera dela.
O que néo significa dizer que a transparéncia nao leva a nenhum dos efeitos desejados,
mas apenas que ela, por si s6, pode ndo ser suficiente para alcancar os objetivos
prometidos, mesmo quando a complexidade da informacdo é minima (ETZIONI, 2010).

A grande questdo é se a transparéncia constitui, de fato, um mecanismo para a
promogcéo da boa governanca (good governance), se € mesmo capaz de informar melhor
e mais claramente os cidaddos sobre questdes de interesse publico que os afetam
diretamente, se permite 0 acompanhamento das tomadas de decisdo, a fiscalizacdo e o
monitoramento do Estado e de representantes. Para respondermos a esta série de
perguntas, ndo podemos reduzir a discussdo ao debate sobre se a transparéncia é boa ou
ma, ou se deve haver mais ou menos transparéncia. E preciso considerar as direcdes e
variacdes da transparéncia (HEALD, 2006), contextualiza-la e, assim, sopesar 0s reais

ganhos trazidos por ela.
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Fato € que todas estas dinamicas, variagdes, questionamentos, expectativas,
limites e potencialidades reconfiguram-se e, por vezes, potencializam-se, quando
consideramos um outro elemento fundamental aos atuais estudos do fendmeno: o
ambiente online. O advento do digital traz consigo um novo modo de pensar a
implementacdo politica e concretizar, mais efetiva e eficazmente, os projetos de

transparéncia.

1.2 — Democracia digital e transparéncia online
1.2.1 O digital e 0 aprimoramento da democracia

Até aqui tratamos a transparéncia publica como fendémeno: ressaltamos sua
importancia normativa e discorremos sobre suas implicacbes - que vao desde a
possibilidade de monitoramento e acompanhamento dos cidaddos aos negdcios
publicos, fiscalizacdo de representantes, obras e politicas, até as possibilidades reais de
constrangimentos e sancdes propiciadas pela accountability — para o aprimoramento das
democracias modernas. Pois bem, a este fenémeno e suas implicagdes, surge o ambiente
online®? como novo locus, capaz de potencializar ou remodelar as implicagdes ja

conhecidas e reconfigurar o modo de comunicacao entre os cidaddos e o Estado.

1.2.1.1 Como o digital contribui para melhorar a democracia

Embora faca cada vez menos sentido a distingdo entre online e off-line, tanto no
ambito da transparéncia publica quanto de quaisquer outras esferas do cotidiano é
importante que discorramos, ainda que brevemente, sobre como o ambiente digital
contribui para os aprimoramentos e aperfeicoamentos da democracia contemporanea
para que, em seguida, compreendamos quais as implicacGes especificas deste ambiente
para a transparéncia publica®®.

Vivemos em um mundo hiperconectado e de acelerada digitalizagdo: marcamos
encontros através da internet, conferimos nosso extrato bancéario e pagamos boletos
através da internet, comunicamo-nos com familiares e amigos e nos atualizamos sobre
as noticias da nossa cidade, do Brasil e do mundo, através da internet, de maneira que

ndo hd nada mais natural que o0 modo de comunicacdo entre cidaddos e governos

62Sobretudo ao longo das duas Gltimas décadas, com a invengdo da World Wide Web (WWW) em 1989.
80 trecho a seguir (que compreende as proximas trés paginas e se encerra no inicio do tdpico
Transparéncia online) tomou como base a dissertacdo de mestrado desta autora (ALMADA, 2013).
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aconteca da mesma maneira. Ao considerarmos que as democracias modernas sdo
democracias liberais representativas®, que se configuram por uma esfera da decisdo
politica distinta da sociedade ou esfera civil (GOMES, 2005), o intuito é que o digital
possa corrigir as deficiéncias desta democracia, oferecendo remédios ou solucbes
viaveis para aprimora-la ou reforcar seus aspectos.

O aperfeicoamento das praticas democraticas através do digital vai além da
simples digitalizacdo das instituicdes do Estado democratico (ou governo eletrénico),
que funciona como delivery dos servicos plblicos (GOMES, 2005, p. 221)%°, de
aspectos como processos de decisdo que se beneficiam da conexdo digital, e de
mecanismos digitais para viabilizar a presséo popular.

Elementos que podem ser aperfeicoados pelas ferramentas proporcionadas pelo
digital vdo desde a promoc¢do da transparéncia e o controle cognitivo da populacédo
sobre o funcionamento do sistema, atores e instituicGes politicas, até o aumento dos
niveis de participacédo e influéncia do cidaddo na esfera de decisdo politica. Trata-se de
atividades que, possivelmente, o cidaddo ndo teria meios de praticar fisicamente e séo,
assim, facilitadas pela web, viaveis a partir de ferramentas e iniciativas disponiveis no
ambiente online.

As chamadas iniciativas de democracia digital, providas tanto pelo Estado
quanto pelos proprios atores da sociedade civil, sdo basicamente os “projetos ou ideias
que articulam ferramentas, dispositivos e aplicativos para realizar determinadas funcgdes
dedicadas a resolver problemas ou alcangar propdsitos especificos” (GOMES, 2011, p.
28). Iniciativas com alto teor democratico sdo aquelas “socialmente interessantes,
tecnologicamente bem resolvidas e atraentes do ponto de vista do design” (GOMES,
2011, p. 28). No ambito brasileiro, o Portal da Transparéncia e o Transparéncia
Brasil®, sdo alguns exemplos de iniciativas cujo desafio, em geral, esta em “harmonizar

a cultura tecnolodgica ao cidaddo contemporaneo” (GOMES, 2011, p. 39), que € pouco

4Gomes (2005) nos recorda que as democracias liberais representativas tém como caracteristica, além da
autonomia dos partidos politicos em face da sociedade civil, o fato de que as duas esferas — civil e politica
- precisam interagir, constitucionalmente, “apenas no momento da renova¢do dos mandatos, restringindo-
se 0 papel dos mandantes civis a decisdo, de tempos em tempos, sobre quem integrara a esfera que toma
as decisdes propriamente politicas” (GOMES, 2005, p. 216).

®Neste viés de pensamento, a “digitalizagio” de servicos ou até mesmo de um partido, por exemplo, néo
podem nem devem ser definidas como democracia digital. Isto seria atribuir ao termo um conceito pouco
exigente, visto que a digitalizacdo do Estado pode ndo colaborar em nada para o aprimoramento da
democracia.

8 http://www.portaldatransparencia.gov.br/ e http://www.transparencia.org.br/, criadas e mantidas pelo
governo e pela sociedade civil, respectivamente.
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disposto ao engajamento permanente e a sacrificar os seus projetos, tempos e espacos
individuais “em nome de um nos qualquer” (GOMES, 2011, p. 39).

A logica que se segue é a de que o digital lida com a democracia entendida
como relagdo com 0s seus principios basicos, como transparéncia, acesso a informacao,
monitoramento, acompanhamento, participacdo, deliberacdo dentre outros. Séo estes
principios que, materializados, consistem no que chamamos aqui de requisitos
democréticos.

Por ‘teor democratico’ e ‘requisitos da democracia’ tenho em vista
aspectos relacionados ao conceito de democracia que sdo comumente
aceitos no padrdo dos Estados democraticos modernos, numa lista que
inclui, pelo menos, a garantia e/ou o aumento das liberdades de
expressao, de opinido e de participacdo, a garantia e/ou o aumento dos
meios e oportunidades de accountability ou de transparéncia publica
dos governos via internet, a garantia e/ou 0 aumento das experiéncias
de democracia direta, numa base online, mais instrumentos e
oportunidades de participacdo do cidaddo nas esferas de deciséo sobre
politicas publicas e administrativas dos governos, incremento do
pluralismo, da representacdo das minorias e da consolidacdo dos

direitos de individuos e dos grupos socialmente vulneraveis (GOMES,
2011, p. 28).

E neste contexto, de adequacéo do Estado as possibilidades do ambiente online,
que o Estado assume o papel de protagonista e apropria-se das oportunidades oferecidas
por este ambiente para prover iniciativas digitais de transparéncia, participacdo,
deliberacdo, dentre outras. O objetivo € que as iniciativas digitais do Estado resultem
em vantagens ou lucros democraticos, como a possibilidade de interferéncia no sistema
politico, na esfera publica ou o fortalecimento da esfera da cidadania. A produgdo da
transparéncia sobre o Estado, ou a influéncia do cidaddo na tomada de decis6es politicas
podem ser exemplos dessas vantagens.

A lbgica é que iniciativas democraticamente relevantes possibilitam atividades
que quando postas em pratica geram efeitos®’ que, se eficientes, podem ser convertidos

em ganhos democréticos,:

7Coleman e Spiller argumentam que, para conseguir tais efeitos (que chamam de efeitos democraticos),
as politicas dos news media devem se basear nos seguintes principios: (1) criacdo de novos espacgos
publicos para a interagdo politica e a deliberacdo; (2) propiciar um fluxo interativo comunicacional
multidirecional, projetado para conectar cidaddos, representantes e executivos, uns com os outros; (3)
integrar processos e-democraticos em amplas estruturas constitucionais; (4) certificar de que as interacfes
entre cidaddos, representantes eleitos e governo séo significativas; (5) certificar que a informagéo online é
de alta qualidade de modo que cidaddos podem considerar informacfes politicas com base nesse
conhecimento confidvel. Essa informagdo deve ser acessivel, inteligivel e ndo exagerada; (6) ouvir a um
publico amplo de vozes para que haja uma conversa democratica, que inclui marginalizados, aqueles que
ndo sao escutados e aqueles em desvantagem; (7) refletir as realidades das estruturas geograficas e sociais
dentro de ambientes online, visando propiciar igual acesso ao processo democratico para todas as areas e



76

Esses efeitos podem incluir a melhora do engajamento no processo
democratico, melhor qualidade de deliberacdo politica, inclusdo de
grupos marginalizados de cidaddos, e transferir os elementos da
tomada de decis@es aos cidaddos, dentre muitos outros. Finalmente, 0s
efeitos sdo avaliados, tanto formalmente (por cientistas) quanto (mais
comumente) informalmente, e o consequente feedback deste processo
melhora as atividades e-participativas (SAEBO; ROSE; MOLKA-
DANIELSEN, 2010, p. 405)¢,

A atividade da democracia digital deve consistir, portanto, em algo que seja, no
fim das contas, rentavel democraticamente tanto ao cidaddo e a esfera da cidadania
quanto ao proprio sistema democratico. Assim, sao rentaveis iniciativas que resultem na
influéncia na definicdo da agenda, na tomada de decisGes, na implementacdo de
politicas, na possibilidade de intervengdo na esfera publica, e assim por diante
(MEIJER; BURGER; EBBERS, 2009).

Na visdo de Gomes (2011), iniciativas digitais democraticamente relevantes séo
aquelas voltadas para pelo menos um dos trés propdsitos: (1) o fortalecimento da
capacidade concorrencial da esfera da cidadania, que pode se concretizar através de
elementos de transparéncia, de participacdo ou de influéncia sobre a deciséo politica; (2)
promover ou incrementar direitos e liberdades. E uma acdo de democracia digital
qguando houver incremento ou manutencédo de direitos e liberdades, haja vista que, uma
sociedade na qual os direitos e liberdades, alem de respeitados, sdo valorizados e
promovidos, consiste em uma sociedade democraticamente saudavel; (3) gerar o
pluralismo, ou seja, iniciativas que tém suas acOes voltadas para aumentar ou assegurar
o pluralismo, a diversidade de vozes e opinides, dando espaco para minorias (politicas)
de modo a assegurar a sua capacidade concorrencial.

Verifica-se, assim, que a funcdo da democracia digital consiste em resolver estes
propositos acima expostos que, uma vez solucionados, resultam no aperfeicoamento da
democracia por meios digitais. E, portanto, a materializacio do conceito de democracia
digital que passa pela tentativa de desenvolver ferramentas que visam suplementar os
déficits da democracia, reforcar suas dimensdes, tornando-a mais saudavel e eficiente.

No caso do Brasil, 0 desenvolvimento de ferramentas que visam, por meio do digital, a

comunidades. Ou seja, ao considerar estes aspectos as novas tecnologias podem fortalecer a democracia,
oferecendo mais oportunidade que nunca de uma melhor transparéncia e de uma relacdo mais responsiva
entre governos e eleitores (COLEMAN, S. SPILLER, 2003).

®8Traducdo propria: “These effects can include improved engagement in the democratic process, better
quality of political deliberation, inclusion of marginalized groups of citizens, and transfer of elements of
policy making to citizens, among many others. Finally, the effects are evaluated, either formally (by
scientists) or (more often) informally, and the consequent learning fed back into improving the
eParticipation activities.”
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producdo da transparéncia como instrumento capaz de tornar visiveis as agdes dos
representantes, muitas vezes constrangendo-os, pode ser uma maneira de evitar a
histérica pratica de corrupgdo politica advinda da heranca patrimonialista brasileira®
(FAORO, 2013). Este seria um exemplo de suprimento de déficit democréatico, de
fortalecimento de dimensdes democraticas por intermédio de iniciativas digitais, em que
o déficit esta na cultura politica e no desenho institucional da democracia e na brasileira,
que possibilita a corrupcdo, e o suprimento estd no constrangimento daqueles que a
praticam.

Ao assumirmos a perspectiva de que a internet pode exercer papel ativo no jogo
politico, por se configurar como uma ferramenta com consideravel potencial de
contribuir para avangos democraticos - uma vez que possui recursos tecnoldgicos
capazes de prover, por exemplo, acesso a informacéo politica atualizada, transparéncia e
prestacdo de contas -, passamos a falar aqui ndo mais de democracia, mas democracia
digital, e ndo mais de transparéncia, mas transparéncia online, transparéncia digital ou

eTransparéncia.

1.2.2.1 Transparéncia online

A eTransparéncia (transparéncia online ou transparéncia digital) € uma linha de
pesquisa nova — existe ha cerca de 16 anos (FENSTER, 2015) - e promissora no ambito
dos estudos sobre publicidade publica e transparéncia. O prefixo “e-“ indica apenas que
0 substantivo que se segue limita-se ou circunscreve-se ao universo dos dados e
informacBes digitais (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015; SAMPAIO, 2014). A
transparéncia digital, entdo, é basicamente aquela produzida por meio do emprego dos
recursos ou meios digitais.

A apropriagdo do ambiente digital como meio capaz de otimizar o fornecimento
de informag&o ao publico, promover e aumentar a transparéncia atraves da divulgacao,
acesso e abertura de informacdes, levou a expansdo do proprio campo da pesquisa em
eTransparéncia (MEIJER, 2013b). No ambito da politica, uma quantidade significativa
de trabalho tem sido feita no intuito de entender a variedade das questdes que versam
sobre o tema, como: transparéncia em websites governamentais (AMORIM, 2012;
JAEGER; MATTESON, 2009; MORAIS et al., 2015; THORNTON; THORNTON,
2013; WONG; WELCH, 2004; YAVUZ; WELCH, 2014), transparéncia em governos

®Nao € o objetivo, aqui, decorrer sobre este tema. Para maiores informagcdes, vide Faoro (2013).
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locais (CARRASCO; SOBREPERE, 2014; KIM; LEE, 2012; MACMANUS;
CARUSON; MCPHEE, 2013; PINA; TORRES; ROYO, 2007, WELCH, 2012,
YAVUZ; WELCH, 2014), a relagcdo entre transparéncia e confianca
(GRIMMELIKHUISEN, 2011; GRIMMELIKHUIJSEN; PORUMBESCU, 2013;
NAM, 2012; PARK; BLENKINSOPP, 2011) e, ainda, 0 modo como o0s cidaddos
reagem a transparéncia (KOLSAKER; LEE-KELLEY, 2008; PIOTROWSKI; VAN
RYZIN, 2007). O objetivo destas pesquisas, em geral, é entender como facilidades e
instrumentos de comunicacdo em meios digitais, como projetos e iniciativas de natureza
digital e como bancos de dados informatizados, podem contribuir para produzir mais e
melhor transparéncia em governos, institui¢coes e organizacdes.

Na balanca, a passagem para o online acarreta muitos ganhos para a
transparéncia. Diversos sdo o0s estudos cujos resultados mostram que este ambiente
contribui para mais e melhor transparéncia (DE FINE LICHT et al., 2014;
GRIMMELIKHUIJSEN; PORUMBESCU, 2013; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014).
Por outro lado, h&a também autores que avaliam o0s aspectos negativos ocasionados pela
passagem da transparéncia para o ambiente digital (se é que hoje ainda faz sentido tal
distingdo). Estes estudos analisam maleficios e impactos, como diminui¢do da confianca
dos cidaddos no governo (MARGETTS, 2011) e resignacdo resultantes da ampla
exposicéo a casos de corrupcao (por exemplo (BAUHR; GRIMES, 2014)).

Tomando como a base o atual estagio da literatura sobre eTransparéncia,
tentaremos, primeiramente, sintetizar os argumentos que versam sobre os beneficios que
tém sido apontados como decorrentes do aumento da transparéncia por meio da internet,
seguidos dos problemas, limites e impactos da transparéncia online as democracias
modernas. As vantagens da transparéncia digital, entdo, sdo:

(1) aceitagdo e expansédo do right to know: hoje a ideia de que as pessoas tém o
direito de saber o que se passa na esfera governamental € amplamente aceita e difundida
(MEIJER; CURTIN; HILLEBRANDT, 2012; MICHENER, 2015a; PASQUIER,;
VILLENEUVE, 2007; ROBERTS, 2006). A expansdo das leis de acesso a informagéao
ja é realidade nos mais diversos paises’. A internet “automatizou” os procedimentos
das Freedom of Information (FOI), cidad@os e jornalistas podem facilmente fazer
requerimentos e solicitacdes através da FOlI (RODRIGUES, 2013), além de acompanhar
tanto leis e regulamentos quanto a sua verificagdo (MARGETTS, 2011; MICHENER,

OAbordaremos mais detalhadamente as Leis de Acesso mais adiante.
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2015a; SILVA, 2009). Este aspecto facilita as praticas da transparéncia governamental;

(2) provisdo, recuperacdo e troca da informacdo politica governamental. Quase
todos os governos e administracfes publicas locais, regionais e nacionais, partidos
politicos, organizacdes de cidadaos, etc., oferecem websites com informacéo politica e
publica. Com a mediacao digital, € mais facil para os governos armazenar e disseminar
informag&o. Ha hoje um estoque enorme de informag&o relevante disponivel online aos
cidaddos, jornalistas, etc. (VAN DUK, 2012). As praticas de transparéncia
governamental  estdo, portanto, mais difundidas (GRIMMELIKHUIJSEN;
PORUMBESCU, 2013);

(3) promocdo de insumos para a deliberacdo e discussdo publica (DE FINE
LICHT et al., 2014; ELSTER, 1998; GOMES, 2005; GUTMANN; THOMPSON, 1996;
SILVA, 2009), ja que a qualidade dos processos deliberativos, das discussdes publicas,
estd atrelada a ampla circulacdo de informacdo pertinente sobre aquilo que sera
debatido;

(4) aumento do nivel de interesse e envolvimento dos cidaddos na politica e
qualificacdo da participacdo civil nos negdcios publicos (LEE; KWAK, 2012; PINA;
TORRES; ACERETE, 2007), haja vista que engajamento politico do cidaddo esta
condicionado a circulagdo de informacdo (BIMBER, 2001; MEWER; CURTIN;
HILLEBRANDT, 2012; SILVA, 2009);

(5) aumento da eficiéncia estatal. Os projetos de transparéncia podem tornar o
governo mais eficiente por meio da geracdo de informacBes novas e livres pelos
préprios cidaddos e do fenomeno do ‘crowdsourcing’’* (BERTOT; JAEGER; GRIMES,
2010a; MARGETTS, 2011; MERGEL, 2015). Além disso, ao passo que a transparéncia
expde deficiéncias dos governos, permite identificar méritos e reconhecer as boas
praticas dos agentes governamentais (FLORINI, 2007; SILVA, 2009);

(6) fortalecimento da atividade jornalistica e de grupos da sociedade civil
organizada (como OSCIPs, ONGs) (GROENHART, 2013; RODRIGUES, 2013) que,
de posse de informagdes politicas atualizadas e pertinentes, teriam mais e melhores
ferramentas, instrumentos e substratos para cumprir suas fun¢es no sistema politico
(SILVA, 2009);

"ICrowdsourcing é o processo de obtencdo de servicos, ideias ou contetido oriundos de contribuicdes de
um grande grupo de pessoas, especialmente comunidades online. Segundo Bertot, Jaeger e Grimes
(2010a), trata-se do processo de aproveitar um grupo de pessoas (comunidade online) para a realizacdo de
uma tarefa ou atividade especifica.
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(7) maior acesso a informacdo e instrumentos para pressionar 0S governos
mediante sites de redes sociais (BERTOT et al., 2010; BERTOT; JAEGER; GRIMES,
2010b; BONSON et al., 2012; GRIMMELIKHUIJSEN; FEENEY, 2015; LEE; KWAK,
2012; MEUNER, 2015). Os social media sdo mais uma maneira através da qual os
cidaddos podem se informar, ter acesso a maquina publica e interagir mais com o
governo. E o que Margetts (2011) chama de democratizagdo dos social media. Estas
redes tém sido usadas como ferramentas para pressionar o Estado e resultam, muitas
vezes, em mudancas politicas.

(8) fortalecimento dos processos de accountability politica’®. O efeito positivo
na accountability estd no fato de as ferramentas disponiveis pela web facilitarem o
monitoramento dos servigos publicos e dos comportamentos dos funcionarios por parte
dos cidadaos (PARK; BLENKINSOPP, 2011). Neste sentido, 0 ambiente online atua na
ampliacdo do fluxo de informacdo e dos canais de justificativas, respostas e satisfacdes
dos representantes, funcionarios publicos e agentes do Estado, para os representados,
eleitores, cidaddos™ (BERTOT; JAEGER; GRIMES, 2012; LOURENCO, 2015;
STAMATI; PAPADOPOULOS; ANAGNOSTOPOULOS, 2015). Quando se fala em
aumento da accountability, fala-se normalmente no “combo”: aumento da abertura,
transparéncia e accountability (PINA; TORRES; ACERETE, 2007), pois parte-se do
pressuposto de que um leva ao outro (seguindo esta linha: abertura leva a transparéncia,
que leva a accountability).

O fortalecimento dos processos de accountability politica pode levar aos
préximos trés pontos, que a depender da conjuntura, podem ser entendidos tanto pelo
prisma dos beneficios e vantagens proporcionadas pela transparéncia, quanto como
impactos negativos, ou efeitos adversos da transparéncia digital. S&o eles o aumento da
legitimidade do governo, o aumento da confiangca no governo e a reducdo da corrupgao
como consequéncias da implementagéo da transparéncia governamental;

(9) aumento da legitimidade do governo. Parte-se do principio de que governos

legitimos sdo governos transparentes. Ha poucos estudos empiricos sobre os efeitos da

2A accountability neste caso esta restrita a answerability, ou seja, prevé respostas e justificativas, mas
ndo possibilidades de sancéo.

Pina, Torres e Acerete (2007) pesquisaram os efeitos das tecnologias de comunicagdes digitais na
accountability tendo como estudo de caso governos centrais dos EUA, Canada, Australia, Nova Zelandia
e mais 15 paises da Unido Europeia. Os autores apontam que destas tecnologias tém sido vistas como
ferramentas poderosas para o aumento do controle e da transparéncia e para conectar pessoas, grupos,
organizacg6es, informagdes e conhecimento.
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transparéncia, de modo geral’®, e sobre estes efeitos na legitimidade, em particular.
Embora tenham testado os efeitos da transparéncia na legitimidade dos governos, De
Fine Licht e colegas (2014) falam da dificuldade de provar a causalidade que eles
pretendem apresentar. O estudo destes autores mostra que ha uma boa razéo tedrica para
acreditar que transparéncia pode gerar legitimidade, mas o risco do efeito negativo nédo
pode ser desconsiderado. Efeitos como frustracdo e desapontamento, oriundos, por
vezes, do excesso de exposicdo dos agentes estatais (CURTIN; MEIJER, 2006), podem
contribuir para uma repercussao negativa na legitimidade e no bom desempenho das
atividades destes agentes. Mais precisamente, a legitimidade pode dar lugar a frustracédo
quando a transparéncia ndo é acompanhada de mecanismos de accountability confiaveis
(DE FINE LICHT et al., 2014);

(10) aumento da confianga no sistema politico e nas instituicdes publicas. A
relacdo entre transparéncia e confianca é complexa (WORTHY, 2013a). A transparéncia
é tida como a solucédo para a crescente desconfianca dos cidaddos na politica, que é um
conhecido problema dos governos democraticos modernos. O principal argumento desta
literatura € o de que o aumento do conhecimento dos cidaddos sobre 0s processos e a
performance do governo aumentariam o entendimento do e a confianga no governo. O
suposto efeito positivo da transparéncia neste sentido tem sido debatido extensivamente
na bibliografia especializada, que mostra, inclusive, relacdo positiva entre a confianca
no governo e a percepcdo de que hd um bom funcionamento da democracia
(MARLOWE, 2004; PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007). Mas essa relacdo entre
transparéncia e confianca nem sempre é positiva.

Ao passo que os otimistas argumentam, como ja foi dito, que a transparéncia cria
uma cultura de abertura nas organiza¢fes governamentais, dando mais credibilidade a
relacdo entre cidaddos e funcionarios publicos e, por conseguinte, fortalecendo a
confianca dos cidaddos (HOOD, 2006), os céticos ponderam que mais transparéncia
pode levar a incertezas, confusdo e até desconfiangca. Moore (2011), por exemplo,
afirma que a urgéncia pela transparéncia é guiada também pela falsa logica de que
transparéncia é sinbnimo de confianga. H4, ainda, aqueles que argumentam que a
transparéncia ndo surte efeito algum sobre a confianga, porque h& outros e mais

importantes fatores determinantes da confianca (ROBERTS, 2006), além dos estudos

"Embora haja poucos estudos sobre impactos e efeitos da transparéncia, ha alguns curiosos. Hong
(2014), por exemplo, ao estudar os impactos da transparéncia online nos habitantes de Seul, mostrou que
a transparéncia governamental e o bom relacionamento dos governos com os cidaddos aumentam o
orgulho que os cidaddos tém das cidades (HONG, 2014).
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empiricos recentes que tém mostrado que os efeitos positivos da transparéncia na
confianga no governo sdo, no melhor cenario, limitados (DE FINE LICHT, 2011;
GRIMMELIKHUIJSEN, 2012; TOLBERT; MOSSBERGER, 2006)"°;

(11) reducdo, controle e prevencao da corrupcdo. A transparéncia € tida como
uma das medidas praticas tomadas para se reduzir a corrupc¢do. A premissa € a de que 0
controle cognitivo das acbes dos agentes governamentais inibird acdes indevidas e
atividades consideradas ilegais ou irregulares (HEALD, 2006; KOLSTAD; WIIG, 2009;
LINDSTEDT; NAURIN, 2010; PARK; BLENKINSOPP, 2011). A transparéncia,
portanto, através da possibilidade de vigilancia dos cidaddos, agiria como um
impedimento contra comportamentos corruptos e abusos da coisa publica em prol de
ganhos privados (FLORINI, 2007; HEALD, 2006).

H&, no entanto, autores que gquestionam se tornar a instituicdo mais transparente
¢ mesmo um método eficaz para combater a corrupcdo (LINDSTEDT; NAURIN,
2010). Lindsted e Naurin (2010) explicam que esta relacdo ndo é tdo direta quanto se
presume. Para que a transparéncia realmente funcione contra a corrupgéo, a informacao
deve, primeiramente, chegar até o publico, e ainda vir acompanhada de eficazes
mecanismos de sancdo, pois o simples acesso do publico a informacdo ndo é suficiente
para inibir ou modificar o comportamento dos funcionarios publicos corruptos’
(KOLSTAD; WIIG, 2009; LINDSTEDT; NAURIN, 2010). E imprescindivel que haja
mecanismos de sancdo: é a accountability como condicdo. Nota-se que muitos dos

fatores, como reducdo da corrupcdo e aumento da legitimidade do governo, para

5Sobre os impactos da transparéncia na confianca dos cidad&os em relagdo ao governo, Piotrowski e Van
Ryzin (2007) descobriram que quanto mais o cidaddo confia no governo, menor a demanda por
transparéncia e, nesta mesma linha, quanto mais desconfiam nas autoridades do governo, maior a
demanda por transparéncia fiscal. Grimmelikhuijsen e Porumbescu (2013) comparam os efeitos da
transparéncia na confianga nos governos da Holanda e da Coréia do Sul. A hipétese dos autores € a de
que o efeito da transparéncia difere nos dois paises porque os paises tém valores culturais diferentes. O
estudo mostrou que ha padrdes similares nos dois paises: em ambos, a transparéncia tem um efeito
moderado e as vezes negativo sobre a confianca no governo. No entanto, o efeito negativo na Coréia do
Sul é muito mais forte. A diferenca na magnitude do efeito da transparéncia sugere que os valores
culturais nacionais desempenham um papel importante na forma como as pessoas percebem e apreciam a
transparéncia do governo.

5Ainda no ambito dos estudos que analisam a corrupgdo como um dos impactos da transparéncia, alguns
autores chamam a atencdo para a influéncia de varidveis externas, tais como o nivel de escolaridade do
publico que receberd a informacdo (ETZIONI, 2010) e até que ponto os cidaddos e stakeholders tém
poder para tornar funcionarios publicos accountable (KOLSTAD; WIIG, 2009). Ha ainda outros estudos
que tentam provar esta relacdo: Zuccolotto e Teixeira (2014) mostraram que a transparéncia € positiva
tanto na melhora da democracia quanto na reducdo da corrupgdo, enquanto Park e Blenkinsopp (2011)
realizaram um estudo sobre os papéis desempenhados pela transparéncia e confianga (discutida acima) na
relagdo entre a corrupgdo do governo e a satisfacdo do cidaddo com os servigos publicos. Os autores
mostram que a transparéncia e a confianga dos cidaddos no governo exercem papel essencial tanto ao
inibir a corrupcdo, quanto ao aumentar a satisfagdo dos cidaddos com o governo (PARK;
BLENKINSOPP, 2011).
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acontecerem de fato ou serem exitosos, dependem de mecanismos de accountability que
funcionem de fato.

Em linhas gerais, 0 ambiente online ndo apenas é propicio para o fomento da
transparéncia — como apontamos acima, cidaddos tém mais mecanismos para observar,
entender e avaliar o que estd acontecendo no governo, o Estado (seus processos,
tramites, etc.) torna-se mais poroso, governantes mais accountable, etc. - como favorece
o fortalecimento e aprimoramento de outros aspectos atrelados a ela e igualmente
importantes para o reforco de requisitos democraticos basicos. Todos os aspectos
elencados acima sdo possiveis e, sobretudo, desejaveis. Mas suas realizacbes nao séo
automaticas. Em todo o mundo, governos estudam mais e melhores maneiras de
implementacdo e eficidcia das Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo para a
transparéncia pablica’”.

Ha limitacdes ou, como denomina Silva (2009), efeitos colaterais, para a
concretude da transparéncia’®. Silva aponta os quatro efeitos colaterais mais recorrentes
entre os criticos da transparéncia online. Trés destes aspectos ja foram abordados aqui: o
primeiro é a confianca politica (item 10), que seria enfraguecida, e ndo fortalecida, a
partir das recorrentes denuncias de irregularidades praticadas pelos agentes do Estado
(SILVA, 2009); o segundo, a legitimidade dos governos e instituicbes (item 9), seria
prejudicada pelas mesmas razdes; o terceiro efeito colateral seria a corrupgdo: se as
pessoas tomam conhecimento dos casos de corrupcdo por meio dos mecanismos de
transparéncia e, ainda assim, a corrup¢do ndo € remediada, entdo o maior conhecimento
pode levar ao cinismo, resignacdo e, por vezes, a0 aumento dos casos de corrupcao
(BAUHR; GRIMES, 2014; HEALD, 2006). Nesta linha, Bauhr e Grimes (2014)
pesquisam o comportamento dos cidaddos em relacdo ao aumento da transparéncia e
indagam se este aumento leva a indignacdo ou & resignacdo dos cidad&os. Neste estudo,
a indignacdo pode se expressar na falta de confianca que, segundo os autores, pode

incitar um maior envolvimento deste cidadao indignado na vida politica, ao passo que a

"Como aponta Margetts, a0 mesmo tempo em que este ambiente informacional torna a governanga mais
emocionante e interessante para os cidadaos, torna-a também mais complexa e imprevisivel. Traducdo
prépria: “Governance will be more exciting and interesting to citizens in this information environment—
but also more complex and unpredictable” (MARGETTS, 2011, p. 520).

BA linha de pesquisadores que se dedicam a estudar os limites da transparéncia (BIRCHALL, 2015;
ETZIONI, 2010; FENSTER, 2015; HEALD, 2006; HOOD, 2001; MOORE, 2011) tem crescido de tal
modo que houve um painel especial para estes estudos durante a Terceira Conferéncia Global em
Pesquisas em Transparéncia (Third Global Conference on Transparency Research) realizada em Paris,
em 2013. Este painel especial foi organizado pelos pesquisadores Clare Birchall, Mark Fenster e Mikkel
Flyverbom.
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desconfianca e o afastamento da vida politica juntos sugerem resignacdo, que €
caracterizada pelo desengajamento, falta de interesse, desconfianca e até cinismo e
alienagéo.

Para os autores, se 0 acesso a informacao mostra aos cidaddos que as instituicoes
publicas sdo corruptas, que atores politicos optam por privilegiar interesses pessoais em
detrimento do coletivo, entdo pode-se esperar resignagao — e o sentimento generalizado
antipolitica - deste cidaddo ao invés de indignacdo. Entendemos que a transparéncia
digital é efetiva se, através dela, os cidaddos tém os meios para utilizar a informacéo
oferecida para manter o agente accountable. Se, de posse desta informacéo, o cidaddo
(principal) perceber os desvios e casos de ma conduta por parte dos agentes, podemos
entdo ter como efeito tanto a indignacdo como também a resignacdo dos cidaddos
(BAUHR; GRIMES, 2014). Trata-se de um cenario que expde um dos limites da
transparéncia online e questiona sua real efetividade, j& que a simples oferta de
informacdo néo seria capaz de resolver problemas mais complexos, como a corrupcao.

Nota-se, até aqui, que 0sS mesmos aspectos que apontam para vantagens e
beneficios da transparéncia podem ir para o outro lado, ou seja, ser caracterizados como
fatores limitantes da transparéncia digital, a depender dos contextos e conjunturas. Por
esta razdo, no que se refere a percep¢do dos cidadaos sobre o governo, alguns autores
chamam a atencdo para a importancia do bom funcionamento da accountability politica
- que consiste, basicamente, na existéncia de publicidade aliada a perspectiva de san¢édo
por parte do principal sobre o agente. E o funcionamento da accountability que pode
reforcar os beneficios da transparéncia relacionados a percepgdo do cidaddo sobre o
governo (confianca, legitimidade).

O ultimo efeito colateral da transparéncia seria 0 excesso de informacdes que
podem ser reproduzidas no ambiente digital. Criticos entendem que a disposi¢édo de
muita informacdo pode dificultar a busca do cidaddo que pode ndo encontrar o que
deseja ou desistir da busca, prejudicando, por conseguinte, a transparéncia: ha
evidencias de que o excesso de informagdo pode ofuscar a mensagem que se pretende
transmitir, resultar em tensdo, confusdo cognitiva, além de prejudicar as tomadas de
decisdo e escolhas (ETZIONI, 2010; HEALD, 2006; VAN DIK, 2012). Além disso,
dar muita visibilidade a uma questdo pode desviar a atencdo publica de outros fatos
igualmente ou mais importantes (HANSEN; CHRISTENSEN; FLYVERBOM, 2015).

Na prética, aqueles interessados podem se perder no montante de dados que lhes
é oferecido (SILVA, 2009). Uma das possiveis solugdes para este problema estd em
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padrdes bem definidos e eficientes de indexacdo: governos devem investir de maneira
continua em bases de dados mais robustas, a nuvem de dados deve estar estruturada
(ROBERTS, 2006), deve-se prever a capacidade de suporte e armazenamento do
volume crescente de informagdo no longo prazo e, a0 mesmo tempo, investir e
desenvolver métodos de catalogacdo eficientes que possam ser aplicados no presente
visando a utilizacdo futura (BRIGHT et al., 2015; LOURENCO, 2015; SILVA, 2009).

Hoje, com as politicas e iniciativas de dados abertos, os governos oferecem na
rede os mais variados tipos de dados, e esta pratica pode ser mais custosa que benéfica
(ROBERTS, 2006):

Ao desenvolver as politicas de governo aberto, o governo deve avaliar
as vantagens ¢ desvantagens de se “expandir” a transparéncia, e
devem considerar qual o tipo de transparéncia que deve ser expandido.
Isso requer um melhor entendimento de como os diferentes tipos e
niveis de transparéncia afetam o comportamento dos governos, 0s
resultados das politicas e a percep¢do publica da legitimidade
(COGLIANESE, 2009, p. 537).

Coglianese (2009) distingue o que chama de transparéncia aquéario
(transparéncia sobre todas as acdes do governo, sem distincdo do que é ou relevante ao
publico) e transparéncia fundamentada, que é a que realmente interessa e prevé que 0s
agentes publicos deem explicagbes sobre suas acBes reconhecendo que deve haver
limites para a transparéncia. H4 um entendimento de que nem toda a transparéncia é
relevante, ao contrario, pode prejudicar o funcionamento do governo. Esta distincao, por
parte dos governos, € importante, pois leva as praticas de boa governanca: informacao
relevante é informacdo sobre fatos, ndo sobre rumores, especulacdes ou assuntos que
ndo sdo de interesse publico. Segundo o autor, “as modernas tecnologias da informacao
podem nos dar mais barulho, quando na realidade estamos precisando mesmo € de boa
musica” (COGLIANESE, 2009, p. 537)"°.

No leque das criticas e ressalvas a transparéncia online, é preciso ainda somar
aos fatores aqui apresentados - corrupgdo, confianca, legitimidade e excesso de
informagdo — como resultantes ou efeitos colaterais das politicas, projetos e iniciativas
de transparéncia, outros elementos que podem ser classificados como obstaculos® para

que a transparéncia online acontega de maneira exitosa. Reconhecer os obstaculos é

®Tradugio propria: “Modern information technology may give us more noise, when what we really need
is better music”.

8Quando falamos em obstaculos, barreiras ou criticas, referimo-nos ao modo de se promover a
transparéncia, neste caso, através do digital, haja vista que ja abordamos os aspectos negativos da
transparéncia (privacidade, seguranca do Estado, etc.) quando a caracterizamos, no topico 1.3.
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crucial para que se evitem erros, pensem-se em soluces aos problemas apontados, e,
ainda, para que 0s projetos e iniciativas sejam cada vez mais aprimorados (a partir da
identificacdo dos requisitos necessarios aos projetos exitosos de eTransparéncia, que
sera feita a seguir). Com este intuito, podemos apontar algumas questfes que versam
sobre os custos materiais e administrativos, a disposicéo e interesse do cidaddo, e, ainda,
a propria burocracia do Estado.

A implementagdo da transparéncia implica em tornar disponiveis, no ambiente
online, informagdes relevantes de maneira clara e acessivel ao cidaddo comum. Isto
requer a implementacéo de sistemas especificos (softwares), investimentos financeiros e
em recursos humanos. Reconhecemos que tais investimentos ndo séo apenas trabalhosos
como também custosos ao Estado (MEIJER, 2009; PASQUIER; VILLENEUVE, 2007).
E preciso que o departamento ou 6rgéo do governo em questdo seja administrativamente
organizado, disponha de recursos tecnoldgicos apropriados e funcionarios aptos e
dispostos a tornar a transparéncia possivel. Entendemos que apenas “jogar” dados
aleatorios nas plataformas digitais ndo € transparéncia. O investimento nesta prética,
tanto de pessoal quanto de capital, embora custoso, traz aos cidaddos e ao sistema
politico como um todo mais ganhos que desvantagens. Governos democraticos nao
podem nem devem prescindir da transparéncia publica.

No que tange a disposicdo dos individuos, embora o ambiente online ofereca as
ferramentas necessarias para que o cidaddo se informe sobre politicas e participe mais
ativamente com o minimo esforco, é preciso que ele tenha interesse e vontade de
participar e se engajar. Individuos diferentes se envolvem e apresentam interesse nas
questBes politicas em diferentes niveis e medidas. O digital cria canais e facilita o
acesso a informacdo e as formas de participacdo, mas o grande desafio das iniciativas e
projetos online é despertar o interesse politico dos cidaddos (BIMBER, 2000, 2001;
LEE; KWAK, 2012). Trata-se de uma questdo que nio ¢é exclusiva da eTransparéncia®
— esta literatura versa sobre engajamento civico e participacdo politica online -, mas
ainda assim é muito pertinente.

Por ultimo, mas ndo menos importante, a burocracia estatal pode ser um
obstaculo para a transparéncia digital na medida em que os funcionarios da

administracdo publica dificultam a divulgacdo da informacdo, ou ndo o fazem de

8LAlguns autores ja tentaram compreender a relagdo entre transparéncia publica e participacdo politica.
Para maior aprofundamento nesta tematica, ver (HARRISON; SAYOGO, 2014; KIM; LEE, 2012; LEE;
KWAK, 2012; NEURONI; RIEDL; BRUGGER, 2013; RENZIO; MILLS, 2015; WELCH, 2012)
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maneira adequada e eficaz por compreenderem que ndo seria atribuicdo deles a
divulgacdo de determinadas informacdes. Isto ocorre porque a transparéncia online € um
fendmeno recente e muitos funcionarios publicos ainda ndo incorporaram esta tarefa em
suas rotinas de trabalho. Uma possivel solucdo para a burocracia do Estado esta na
regulacdo, que envolve a criacdo e fiscalizacdo do cumprimento de leis e regras sobre o
que deve ser divulgado e de que modo. A fiscalizacdo se da pelo controle interno,
sobretudo através de controladorias, ouvidorias, ombudsman e auditorias. Dai a
importancia destes mecanismos serem incluidos e analisados em avaliacdes de projetos
de eTransparéncia.

Até o presente momento, discorremos sobre as potencialidades do ambiente
online para a transparéncia publica e reconhecemos que a simples exposicdo de
informacdes e o livre acesso a elas pelas plataformas digitais, por si s, ndo resolvem os
problemas das democracias modernas. Apontamos, entdo, para 0s possiveis efeitos
colaterais e obstaculos da eTransparéncia. Nos resta, ainda, para um panorama téo
abrangente quanto possivel, discorrer sobre o0s requisitos necessarios para a
transparéncia online (o que faremos no topico seguinte), bem como identificar quais 0s
possiveis caminhos ou perspectivas, ja adotados por governos que buscam o

aprimoramento de projetos e iniciativas de transparéncia digital.

1.2.2 Requisitos para a eTransparéncia, fatores que nela interferem e desafios para
sua implementacao

1.2.2.1 Requisitos para a eTransparéncia governamental

Entender estas apropriacGes e usos do online para a transparéncia publica
implica delimitar quais 0s requisitos necessarios para haver transparéncia online, ou
seja, 0 que é preciso para que a transparéncia de fato aconteca. De antemé&o, podemos
dizer que dados, relatérios, orcamentos e planilhas devem estar ao alcance do cidadao,
ser de facil acesso e estar dispostos de maneira inteligivel e compreensivel ao individuo
que néo é especialista. Mas ha também alguns fatores que interferem no provimento da
transparéncia online, ou estdo associados a uma maior e mais efetiva transparéncia
publica e, por isso, podem ser considerados por alguns autores como requisitos para a
transparéncia, como avangos tecnologicos, a existéncia e eficicia de leis e principios

que versam sobre a transparéncia, desafios administrativos que tangem a cultura
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organizacional da instituicdo que se quer fazer transparente (MEINER; HART;
WORTHY, 2015; PIOTROWSKI, 2010), alem de aspectos que vdo desde a existéncia
de uma imprensa livre até o desenho institucional e a historia do préprio pais em
quest&o®?.

As culturas da transparéncia e do segredo, enraizada nas tradicdes historicas e
nas relagOes tradicionais entre Estado e sociedade, refletem-se nos desafios de ordem
administrativa que sdo postos ao Estado na tentativa de se alcancgar a transparéncia. Em
outras palavras, as politicas de transparéncia sdo reflexo dos contextos normativos,
sociais e politicos do pais em questdo. Assim, para se compreender as diferencas entre
0s regimes de transparéncia adotados por paises e instituicdes, € preciso considerar tanto
as analises e regras institucionais quanto as trajetorias historicas de cada um destes
paises.

Neste sentido, ha paises cujo regime de transparéncia se fundamenta mais em
leis e regras como os Estados Unidos, enquanto outros baseiam-se mais em principios e
costumes, como é o caso do Reino Unido e dos Paises Baixos®® (RUIJER; MEIJER,
2016). Os fatores historicos e institucionais sdo, portanto, em alguma medida,
responsaveis pela variacdo do modo como a transparéncia se materializa nos diferentes
contextos e paises (CARLITZ, 2013; MEIJER, 2013a, 2013b; MEIJER; HART;
WORTHY, 2015; RUIJER; MEIJER, 2016).

Ha transparéncia - ou, a0 menos, a tentativa de construcdo da transparéncia - nos
mais diversos contextos: em democracias, mas também em estados autoritarios
(MALESKY; SCHULER; TRAN, 2012; MICHENER; RODRIGUES, 2015; TAN,
2014), em paises cuja cultura politica e atuacdo da sociedade civil sdo as mais diversas
possiveis, paises com forte atuacdo de organizacOes e meios de comunicacdo, ou
atuacdo limitada, paises de populacdo com alto ou baixo grau de escolaridade,
informacao, etc. (MEIJER; HART; WORTHY, 2015).

82 Muitos destes aspectos, juntos, caracterizam o que alguns autores denominam “cultura politica”.
Embora também, por vezes, utilizemos aqui esta expressdo, entendemos que a literatura sobre cultura
politica é vasta e ndo se esgota na simples descri¢cdo dos fatores que corroboram para a transparéncia ou
nela interferem.

8A heranca politica €é, para os pesquisadores Ruijer e Meijer (2016), um dos fatores que podem explicar
as variagBes nos regimes de transparéncia entre os paises. Para entender as origens e a evolugdo da
transparéncia, os autores consideram alguns elementos como parte do institucionalismo histérico, tais
como: escolhas politicas, papel dos atores politicos, burocracia, a evolugdo da politica, instituicbes e
ideias (como, por exemplo, a influéncia de partidos politicos como condutores das expressoes e ideias),
estruturas de agéncias e mudangas (RUIJER; MEIJER, 2016).
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Alguns estudos avaliam a relacdo entre a transparéncia governamental e regimes
democréticos, partindo do pressuposto de que nestes regimes ha mais e maior
transparéncia (BRAGA, 2007; GRIMMELIKHUNSEN, 2012; GRIMMELIKHUIJSEN;
KASYMOVA, 2015). Além disso, quando extrapolamos os limites da transparéncia e
pensamos nas possibilidades de constrangimento e sangdo por ela ocasionados, temos
gue em regimes autoritarios ou em paises em que a democracia ainda ndo é consolidada,
sdo poucas as chances de dados e informagdes importantes gerarem accountability
(PEIXOTO, 2013). Mesmo quando a comparagdo da transparéncia é entre democracias,
pode haver variacdes a depender de outros fatores, como o proprio desenho institucional
(GRIMMELIKHUWSEN, 2012; GRIMMELIKHUISEN; PORUMBESCU, 2013;
RUIJER; MEIJER, 2016).

Outro aspecto comumente atrelado a transparéncia efetiva e ao bom
funcionamento da democracia é, como ja dissemos anteriormente, a liberdade de
imprensa. A adequada infraestrutura das telecomunicagGes e a existéncia de uma
imprensa livre e atuante (FAIRBANKS; PLOWMAN; RAWLINS, 2007) influenciam
positivamente a percepcdo da transparéncia governamental pelos individuos (RELLY;
SABHARWAL, 2009), além de possibilitar a constante avaliacdo do governo e inibir
abusos do poder publico (STIGLITZ, 1999). Estes sdo alguns dos aspectos que podem
interferir na qualidade da informacdo disposta e, por conseguinte, na transparéncia

online.

1.2.2.2 Desafios para a implementacao de politicas de eTransparéncia

Os desafios da eTransparéncia no ambito da administracdo publica incidem ainda
sobre outras questbes — algumas das quais ja foram, inclusive, apontadas como
obstaculos no topico anterior. Fatores que incentivam ou podem desestimular a
transparéncia digital passam pelo estilo da administracdo publica (rotinas
organizacionais), questdes tecnoldgicas, requerimentos legais de cada pais, etc.
Citaremos alguns destes desafios:

a) Infraestrutural e técnico - alguns Orgdos ndo conseguem modernizar seus
sistemas de informagdo de maneira a tornar o fluxo de informagbes mais
dindmico e passivel de intercAmbio com os meios digitais de comunicacao.

b) Cognitivo - existem desafios ligados as competéncias dos gestores, técnicos,

desenvolvedores e tomadores de decisdo a respeito das formas de empregar as
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tecnologias na aplicacdo dos requisitos para desenvolver projetos de

eTransparéncia.

c) Institucional - a prevaléncia da cultura do segredo no interior dos Orgdos
prejudica as iniciativas de eTransparéncia.

Especificamente sobre este Gltimo aspecto, na esfera administrativa, um dos
desafios da eTransparéncia estd na questdo da cultura organizacional: hé paises em que
as organizagbes sdo, por natureza, burocraticas e hierarquicas (PASQUIER;
VILLENEUVE, 2007; WONG; WELCH, 2004), o que dificulta o andamento de
processos e a publicacdo de informacdes de maneira detalhada, etc. E importante
reiterar que estas questdes de ordem administrativa ndo variam apenas entre paises, nem
entre os diferentes corpos (instituicdes), mas que ha variagdes internas, de departamento
para departamento, dentro das mesmas instituicbes (MEIJER; HART; WORTHY, 2015;
PIOTROWSKI, 2010; WELCH, 2012; WORTHY, 2013a).

Paises em que é recente a obrigatoriedade da publicacdo e divulgacdo da
informac&o encontram algumas barreiras no comportamento dos funcionarios publicos.
Nestes casos, muitas vezes, os funcionarios entendem que a publicacdo de dados é um
trabalho extra, para o qual ndo foram contratados nem remunerados, por iSSO mesmo
ndo se sentindo obrigados a realiza-lo. Soma-se a isto ocasifes em que funcionérios da
administracdo publica ou atores politicos consideram como sendo de sua propriedade
informacBes que, por natureza, sdo publicas, de propriedade do publico, dos cidaddos
(FENSTER, 2015).

Um estudo realizado por Fairbanks, Plowman e Rawlins (2007) mostrou que, de
acordo com os préprios funcionarios publicos, influenciam o nivel de transparéncia das
organizacgOes e agéncias do governo:

e Fatores pessoais, como 0 medo de que a informacao seja distorcida ou
néo seja interpretada corretamente;

e Fatores organizacionais, como o impacto da postura dos administradores
e gestores e a estrutura do 6rgao;

e Fatores politicos, como o que serd compartilhado e de que modo;

e Fatores relacionados a recursos, como tempo, méo de obra e dinheiro.

A transparéncia governamental requer, portanto, uma cultura de abertura na

organizacdo, bem como a implementacédo de praticas de comunicacao por duas vias (two
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way communication), além dos recursos necessarios disponiveis (FAIRBANKS;
PLOWMAN; RAWLINS, 2007).

Embora seja incerta a influéncia dos fatores historicos, politicos e culturais nos
aspectos que corroboram para a transparéncia dos governos, e seja limitado o nimero de
trabalhos que sugerem que os contextos culturais e institucionais exercem diferentes
impactos na transparéncia (GRIMMELIKHUIJSEN; PORUMBESCU, 2013), a
tentativa de apontar 0s requisitos necessarios para a eTransparéncia passa pelo
reconhecimento destes aspectos, mas ndo apenas por isso.

Ainda no gue tange aos requisitos para a transparéncia digital, tentaremos, nas
proximas paginas, explicar de maneira mais detalhada como as normas que versam
sobre a transparéncia publica influenciam no resultado desta transparéncia e nas
politicas de transparéncia adotadas pelos paises que analisaremos neste trabalho e, em
seguida, especificaremos quais 0s requisitos que, no nosso entendimento, o Estado deve
cumprir - certamente estes requisitos extrapolam o ambito legal -, bem como as
caracteristicas e particularidades das informacdes (disponiveis pelo Estado aos

cidaddos) para que 0 governo em questdo seja considerado transparente.

1.2.2.3 Contextualizando as Leis de Acesso a Informacao

Nosso objetivo neste trabalho € avaliar o grau da transparéncia publica brasileira
guando a comparamos com paises cuja transparéncia é considerada avancada, a saber,
Estados Unidos e Reino Unido. Temos, neste tdpico, tentado reiterar que requisitos sdo
necessarios para que politicas de eTransparéncia sejam bem-sucedidas. Concluimos,
entdo, que conhecer tais requisitos compreende considerar as leis, principios e parcerias
internacionais, de cooperacdo e que tratam da (e estimulam a) transparéncia publica,
prestacao de contas e direito a informacgéo nos paises que sdo aqui objetos de anélise.

Defender e legitimar a liberdade de informacdo sdo fundamentais para a
transparéncia publica. Mas ndo se pode aferir se determinado pais € mais ou menos
transparente apenas por haver regras que versam sobre a obrigatoriedade da prestacéo
de contas sem que sejam considerados os outros requisitos (que serdo aqui ponderados).

O reconhecimento do acesso a informacdo como direito fundamental do ser
humano tem sido crescente nos ultimos anos. Espera-se que as leis que garantem o
direito a informacdo tornem o0s governos menos corruptos, mais eficientes,
democraticos e legitimos (HEALD; HOOD, 2006). Roberts (2006) descreve como as
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leis de acesso a informacgdo (como ideias e na pratica) surgiram e se espalharam pelo
mundo nas Gltimas décadas, de modo que até Estados autoritarios como a China estdo
agora adotando a transparéncia (MEIJER; HART; WORTHY, 2015).

A medida que o direito a liberdade de expressdo, entendido como o direito de
transmitir, receber e ir em busca de informacdes e ideias, tem recebido cada vez mais o
reconhecimento de diversos paises e organismos internacionais, tem sido crescente
também, na bibliografia especializada, o nimero de trabalhos que tentam compreender
as leis sobre direito a informacdo, prestacdo de contas, transparéncia e sua
aplicabilidade considerando o contexto do digital.

Mais especificamente, podemos citar o vasto trabalho® de dois pesquisadores
que ao longo dos ultimos seis anos (desde 2010) tém se dedicado a entender a
implementacdo e aplicacdo das Freedom of Information (FOI) em varios paises do
mundo, sdo eles Ben Worthy, pesquisador do departamento de politica da Universidade
de Londres, em Birkbeck, no Reino Unido, e Gregory Michener, diretor do Programa de
Transparéncia Publica e professor adjunto da Fundagdo Getdlio Vargas, no Rio de
Janeiro, aqui no Brasil. Este Gltimo, dedica-se também ao estudo da Lei de Acesso a
Informacdo brasileira, a Lei n°® 12.527/2011%. Mas, antes de tratarmos das leis
brasileiras, € preciso que entendamos, ainda que resumidamente, como ocorreram as
transformacoes legais sobre o direito de acesso as informacdes publicas fora do Brasil.

Historicamente, a Suécia é o pais pioneiro no reconhecimento do direito de
acesso a informacdo no mundo. O pais criou uma das primeiras leis - promulgada em
1766 e denominada Lei de Liberdade de Imprensa - que obrigou o Estado a viabilizar
acesso publico as informacbes e documentos que produzia sobre o governo (HOOD,

8 Juntos, estes autores publicaram trabalhos com o objetivo de desenvolver mecanismos para a avaliagéo
da transparéncia governamental (MEIJER; HART; WORTHY, 2015; MICHENER; WORTHY, 2013),
além de pesquisa sobre as motivacdes, usos e impactos das Freedom of Information (FOI) em diversos
paises (MICHENER; WORTHY, 2015). O trabalho de Ben Worthy tem, em sua maioria, 0 Reino Unido
COmo escopo: 0 autor avalia as politicas de transparéncia durante a administragdo de David Cameron no
Reino Unido (WORTHY, 2013b) e os impactos das FOIs no governo central e nos governos locais da
Inglaterra (WORTHY; JOHN; VANNONI, 2015; WORTHY, 2010, 2013a). J4 Gregory Michener tem
como foco de suas pesquisas a avaliacdo da implementacdo das FOIs: em 2015, realizou uma avaliagdo
dos indices desenvolvidos para se medir a transparéncia (MICHENER, 2015a), além da avaliagdo das
FOIs na América Latina (MICHENER, 2015b), e da andlise de casos de descriminacdo na solicitacdo de
pedidos pela FOIs no Brasil (MICHENER; RODRIGUES, 2015). Seu trabalho de destaque é uma
auditoria realizada sobre a transparéncia passiva no Brasil cujo principal objetivo era avaliar (através dos
pedidos de informac&o feitos pela Lei de Acesso a Informacgdo Brasileira por meio das plataformas e-Sic)
em que nivel as entidades publicas brasileiras cumprem suas obrigagdes previstas pela LAl (MICHENER;
MONCAU; VELASCO, 2014).

®Lei de Acesso a Informacdo Publica: Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, texto integral
disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/L ei/L12527.htm> Acesso em
25 de julho de 2016.
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2006; ROBERTS, 2006). No entanto, apds a promulgacéo da lei sueca houve um gap no
desenvolvimento da mecanismos legais para se garantir a transparéncia democratica até
0 século XX, retomado na década de 1940 com a concretizagdo de medidas importantes,
como a assinatura do Administrative Procedures Act, em 1946, nos Estados Unidos e a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da ONU, em 1948 que, em seu artigo 19,
afirma que todo o individuo tem direito a liberdade de opinido, de expressdo, de
procurar, receber e difundir informacgées (FOX, 2007; ROBERTS, 2006).

A regulamentacdo de normas de acesso a dados e documentos governamentais a
partir de leis de acesso a informacédo passou a acontecer com cada vez mais frequéncia e
rapidez no final do século XX e inicio do século XXI, mais especificamente a partir de
1980: até a década de 1970, 11 paises possuiam leis de acesso a informacéo, ao final de
2004 esse numero chegava a 69 paises (ROBERTS, 2006), por volta de 2012, mais de
90 paises ja tinham decretado leis deste tipo (FUNG, 2013) e hoje este numero
ultrapassa 130 paises®®, de acordo com a Open Society Justice Initiative (2016).

As leis de acesso, ou Freedom of Information Act (FOIA), garantem que o
cidaddo tenha acesso as informagfes governamentais, a menos que o segredo seja
justificado (nestes casos, € preciso justificar ao cidaddo a razao pela qual determinada
informacdo deve se manter sigilosa). Trata-se de uma obrigacdo do Estado para/com o
cidaddo®”: o Estado é obrigado a prover acesso a canais de informagOes social e
politicamente relevantes. Através delas, o cidaddo pode solicitar o documento que
deseja e os funcionarios pablicos devem garantir este direito (ROBERTS, 2006). Foi na
década de 1980, entdo, que o termo “transparéncia” passou a ser atrelado a ideia de
contabilidade publica, designando a obrigacdo, inclusive legal, de o0s governos
prestarem contas a sociedade (HOOD, 2006).

Os meios e modos de apropriacGes do ambiente digital pelos governos repercute
também nestas leis. Muitas delas encontraram nas tecnologias digitais de comunicagéo

uma maneira de se implementarem. A lei brasileira, por exemplo, ja& incorpora no

®Disponivel em: http://www.right2info.org/laws/constitutional-provisions-laws-and-regulations#section-
0. Acesso em 25 de julho de 2016.

8Esta passagem do Estado como provedor constitucional da informagdo é extremamente relevante,
sobretudo se considerarmos, como aponta Bovens (2002), as constitui¢des europeias, mais precisamente
sob a perspectiva da mudanca de poder politico, que deixou de ser nacional (paises isolados) para
supranacional, ao abranger a Unido Europeia como um todo. A administracdo europeia é frequentemente
caracterizada por ser fechada, quase como nos moldes do século XIX. Neste contexto, os direitos de
informacgdo representam um grande passo quando comparados as propostas de praticas legislativas e
administrativas europeias vigentes até entao.
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préprio texto o uso de websites enquanto ferramenta obrigatéria para transparéncia

governamental.

1.2.2.4 As leis brasileiras - Contextualizando o marco legal brasileiro da
transparéncia publica

No Brasil, as mudancas legais vieram acompanhadas de diversas mudancas
administrativas (sobretudo nos ultimos 15 anos, desde os anos 2000) que, juntas,
compunham o cenario propicio para transformar o modo de se fazer gestdo publica no
pais (NEVES, 2013). Este processo s foi possivel gracas a duas transformacdes sociais
mais amplas: a democratizacdo e a estabilizacdo da macroeconomia (ALVES;
HELLER, 2013). Levando em conta estes aspectos, chamaremos a atencao,
primeiramente, aos marcos legais, para que em seguida elenquemos as mudancas
administrativas relevantes.

Hé& quatro marcos legais que merecem destaque por tratarem da publicidade, da
transparéncia fiscal, do uso dos meios digitais para a oferta de informacdo de interesse

publico e do acesso a informacao, sdo eles:

1) Os artigos 5° e 37 da Constituicdo Federal de 1988;

2) A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000)88;

3) A Lei Complementar 131, de 27 de maio de 2009, a Lei da Transparéncia
(2009)8°;

4) A Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a

Informagao®

(1) O acesso a informacdo publica esta previsto no capitulo I da Constituicdo
Federal de 1988 — dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos. Nos artigos 5° e 37°,
respectivamente, estdo os dispositivos que tratam do direito a liberdade de expressao e

das diretrizes para o exercicio do poder publico (MORAIS et al., 2015). Segundo a

8Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm. Acesso em 26 de julho de
2016.

8Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/LCP/Lcp131.htm. Acesso em 26 de julho de
2016.

“Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm. Acesso em
26 de julho de 2016.
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prépria constituicdo (no inciso XXXIII do artigo 5°), o acesso a informagéo publica é
um direito fundamental do cidaddo, que tem direito de receber informacdes de interesse
particular, coletivo ou geral dos 6rgdos publicos, havendo ressalvas apenas nos casos
em que o sigilo € imprescindivel a seguranca do Estado e da sociedade. Ja o paragrafo
primeiro do artigo 37, prevé gque a “publicidade dos atos, programas, obras, servigos e
campanhas dos Orgdos publicos deverd ter carater educativo, informativo ou de
orientacdo social”®, o que pode ser interpretado como uma tentativa de se garantir a
transparéncia da administracao publica sobre assuntos relevantes e de interesse publico.
Todavia, estes dispositivos somente ganharam maior efetividade com a edi¢cdo da Lei
Federal n° 12.527/2011 — Lei de Acesso a Informacdo, que falaremos adiante
(MORAIS et al., 2015).

(2) Apoiada sobre quatro eixos centrais, a saber: planejamento, controle,
responsabilizacdo e transparéncia (SANTANA JUNIOR et al, 2009), a Lei
Complementar n® 101 de 4 de maio de 2000, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou LRF, estabelece, nos seus artigos 48 e 49, normas para a
gestdo fiscal voltadas especificamente para a responsabilidade nas finangas publicas do
pais e instrumentos de transparéncia na gestdo fiscal, que sdo: as leis orcamentarias
(Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual), a
prestacdo de contas e respectivo parecer prévio, o Relatério Resumido de Execucdo
Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal. A lei prevé que seja dada ampla
divulgacdo a estes relatérios e documentos, incluindo suas versdes simplificadas, em
meios eletrnicos de acesso publico (internet). Ha uma preocupacdo, na LRF, no que
tange a incapacidade de o cidaddo comum entender o contetdo ali disponivel, e é por
isso que a lei prevé a obrigatoriedade da oferta de versdes simplificadas de relatdrios. E
a compreensdo destes conteidos, e ndo apenas 0 acesso a eles, que dara condi¢Ges aos
cidaddos de avaliar o desempenho do gestor publico na administracdo dos recursos
(MORAIS et al., 2015).

A lei prevé ainda que a transparéncia seja assegurada também “mediante
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante o0s
processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orgcamentérias e
orcamentos” (SANTANA JUNIOR et al.,, 2009, p. 71). Ha a preocupacdo com o

%1Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em 15 de junho de
2016.
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estabelecimento de regras para a divulgacdo de informacGes orcamentarias e prestacdo

de contas:

A LRF trouxe consigo uma mudanca de paradigma que ia além do
encontro de ndmeros: a necessidade de se ter transparéncia fiscal
como instrumento de integridade publica. Ao estabelecer regras para a
divulgagdo de informagdes orgamentarias, a norma coloca 0s gestores
dos recursos publicos sobre um novo patamar de responsabilidade, no
qual as decisdes sdo abertas e a prestacdo de contas é constante
(NEVES, 2013, p. 4-5)

O marco normativo, como nos lembra Neves (2013), surgiu em um momento
de crise econdbmica em que o pais buscava uma politica mais austera e 0s entes
federativos buscavam solugdes que dessem mais independéncia as suas decisdes. A
aplicacdo da LRF atinge a responsabilidade na gestdo fiscal e pressupde a acgdo
planejada e transparente, com o objetivo de prevenir riscos e corrigir “desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigfes” (NEVES,
2013, p. 2).

(3) A Lei Complementar n°. 131/09, de 27 de maio de 2009, conhecida como
Lei da Transparéncia Plblica®, consiste em um adendo a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Ela altera o Artigo 48 da LRF em relacdo a transparéncia da gestdo fiscal no
intuito de reforcar a necessidade de transparéncia orcamentaria e incorporar
experiéncias positivas da administracio publica federal para toda a federacdo®®. A Lei
da Transparéncia exige a publicacdo em tempo real — até o primeiro dia Gtil subsequente
a data do registro contabil no respectivo sistema -, das informacdes pormenorizadas
sobre a execucao orcamentaria e financeira das receitas e despesas em meio eletrdnico
de amplo acesso ao publico (internet). Com isso, a sociedade passou a ter a
oportunidade de acompanhar de forma concomitante a execugdo do orcamento publico,
facilitando a deteccdo de irregularidades mediante o exercicio do controle social
(MORAIS et al., 2015; NEVES, 2013).

92A lei é conhecida também como Lei Capiberibe, por ter sido baseada na proposta do senador Jodo
Capiberibe, do Partido Socialista Brasileiro (PSB) (ALVES; HELLER, 2013).

93“A primeira grande mudanca trazida pela Lei é a obrigacio da publicacdo dos atos praticados pelas
unidades gestoras para a execucao orcamentaria dos gastos. Assim, os detalhes dos documentos relativos
a realizacdo das despesas publicas do Governo Federal passaram a estar disponiveis diariamente no Portal
da Transparéncia. O segundo, e mais transformador, ponto da Lei é a extensdo da obrigagdo de publicagdo
dessas informagdes para todos os entes federativos. Assim, Estados e Municipios ficam obrigados a terem
instrumentos semelhantes ao Portal da Transparéncia para a prestagdo de contas a sociedade” (NEVES,
2013, p. 8).
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A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei da Transparéncia mostraram as
preocupacOes do Brasil em relacdo ao provimento da transparéncia ativa, ou seja, a
transparéncia proveniente da divulgacdo de informacBes por iniciativa prépria do
governo, sem que seja necessario que cidadaos ou quaisquer interessados solicitem as
informacdes que desejam. Mas era justamente neste aspecto que O pais precisava
avancar. Ainda ndo havia, aqui no Brasil, leis que regulamentassem a obrigatoriedade
de respostas, por parte do governo, as demandas de informacdo da sociedade -
transparéncia passiva. Apenas em 2011, seguindo a tendéncia de mais de 90 paises que
possuiam leis neste sentido, o Brasil®* aprovou sua legislacio de acesso as informacdes
publicas.

(4) A Lei 12,527 de 18 de novembro de 2011 e o Decreto 7724 de 2012,
denominada Lei de Acesso a Informacdo (LAI), regulam o direito de acesso a
informacdo ja previsto na Constituicdo Federal de 1988 ao determinar que o Estado é
obrigado a responder as demandas da sociedade por informacdo. Sancionada também
por pressdo de jornalistas, grupos e organizagbes da sociedade civil, através da LAl
todos os niveis do governo (federal, municipal e estadual), bem como as trés esferas de
poder (Executivo, Legislativo e Judiciario), ou seja, todas as mais de 5.600 cidades, 0s
26 estados, o Distrito Federal, a administracdo federal, além de autarquias, fundacdes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e entidades sem fins lucrativos que
recebem recursos publicos estdo subordinados as mesmas regras de transparéncia,
delimitacdo de prazos e procedimentos estabelecidos na lei.

Devem estar a disposicdo do publico todas as informacdes relativas a
implementacdo, acompanhamento e resultados de programas, projetos e a¢fes de 6rgaos
e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos, resultados de inspecdes,
auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgaos de controle. Por forga
da LAI, os entes publicos tém o dever de garantir o direito de acesso as informacgoes que
devem ser oferecidas — também por via digital - a partir da criagdo de servicos de
informacdo ao cidaddo (SICs) em todos os 6rgdos publicos, mediante procedimentos

objetivos e ageis, em linguagem clara e de facil compreensao.

%0 Brasil foi 0 89° pais no mundo e 0 19° na América Latina a aprovar uma Freedm of Information Law -
a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) brasileira (RODRIGUES, 2013): “Quando o pais aprovou a
legislacdo de acesso a informacdo, varios paises da América Latina ja haviam aprovados seus normativos,
como 0 México (2002), o Equador (em 2004), o Uruguai (2008) e o Chile (2009). Paises como a india
(2005) e Africa do Sul (2000) também ja tinham aprovado seus marcos legais” (NEVES, 2013, p. 11).
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O e-SIC tornou-se o principal canal de comunicacgéo entre governos e sociedade
para a obtencdo de informacgdes no ambito da LAI. Segundo Neves (2013, p. 12),
“Como o Portal da Transparéncia se consolidou como o principal pilar de transparéncia
ativa do Governo Federal, o e-SIC fortalece-se como o pilar da transparéncia passiva”.
Através desta ferramenta, o cidaddo pode fazer pedidos, acompanhar prazos,
encaminhamentos, prorrogacdes e respostas. E possivel também fazer recursos as
instancias revisoras quando as respostas sdo negadas ou consideradas insatisfatorias.
Podemos dizer que a LAI, entdo, consolida as politicas de transparéncia governamental
adotadas nos ultimos anos no Brasil ao instituir o acesso as informacdes publicas como
regra e o sigilo como uma excecao, “assegurando o pleno exercicio do direito de acesso
previsto na Carta Magna” (MORAIS et al., 2015, p. 90). Trata-se de uma lei elogiada
internacionalmente e considerada uma das melhores e mais abrangentes FOIs existentes
(HARLOW, 2013).

O fato de a aprovacdo da LAl ter sido tardia (quando comparamos com outros
paises)® foi, em certa medida, benéfico, pois, por ter sido aprovada em 2011, a lei de
acesso brasileira ja prevé também o provimento de informagdes em formato aberto e
legivel por maquina, atendendo a crescente demanda mundial por dados abertos, que
possam ser livremente usados por especialistas, redistribuidos e reutilizados, inclusive
para a criacao de softwares e aplicativos (NEVES, 2013).

Mais recentemente, em 11 de maio de 2016, a presidente da republica Dilma
Rousseff, antes de ser afastada do cargo, assinou o Decreto N° 8.777% (BRASIL, 2016),
que visa ampliar a Lei de Acesso a Informacao e facilitar o acesso a dados publicos ao
instituir a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal. Mais notadamente, o
decreto estabelece regras especificas para a liberacdo de dados que facilitam o uso das
informagdes: cada ministério tera de apresentar planos de abertura de dados construidos
a partir de demandas da sociedade e, além disso, esta prevista a criacdo de catalogos que
obriga os ministérios a fazer um inventario de informagcbes (como dicionarios),
inclusive daquelas sigilosas.

Temos reforcado aqui, de maneira sistematica, que a transparéncia publica tem

ganhado espaco como um direito fundamental em regimes democréticos e a adogéo de

%Para mais detalhes sobre os processos de implementacéo das Leis de Acesso a Informacdo na América
Latina e no Caribe, recomenda-se o e-book: Transparency and accountability: Journalism and access to
public information in Latin America and the Caribbean. A Report of the 2013 Austin Forum on
Journalism in the Americas. 2013.

%Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2016/Decreto/D8777.htm. Acesso
em 29 de agosto de 2016.
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todas estas medidas voltadas para a austeridade fiscal do pais € um exemplo. A
promulgacdo destas leis e as consequentes acOes administrativas delas decorrentes
tornaram-se instrumentos importantes para o controle do cidaddo sobre a coisa publica
e, consecutivamente, para o combate a corrupcdo (NEVES, 2013). No Brasil, destacam-
se em particular, como acdes administrativas, duas medidas importantes para a
efetividade da transparéncia publica:

(1) a criacdo, em 2004, do Portal da Transparéncia do Governo Federal®’, pela
extinta Controladoria-Geral da UniZo%. Considerado uma das principais bases da
politica de transparéncia proativa do Governo Federal, o Portal da Transparéncia é um
instrumento que viabiliza o controle social e a transparéncia publica. Por meio dele, a
sociedade pode acompanhar detalhadamente e fiscalizar onde estdo sendo gastos 0s
recursos do Poder Executivo Federal®® (MORAIS et al., 2015). O desenvolvimento e
reestruturacdo do portal é parte do Plano de Acdo Brasileiro na Parceria para Governo
Aberto (OGP).

(2) o Portal de Dados Abertos!® e a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos
(INDA), instituida em 2012 pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que
tem como objetivo principal incentivar e direcionar os esfor¢os do Governo Federal na
publicacdo de dados em formato aberto. O inicio do processo de abertura brasileiro
levou o pais a liderar a maior iniciativa internacional sobre praticas governamentais
relacionadas a transparéncia dos governos, acesso a informacao publica e participacdo: a
Parceria para Governo Aberto!®, firmada em 2011 e mencionada acima (NEVES,
2013). Séo, como pontua Neves (2013), padrdes, tecnologias, procedimentos e

mecanismos de controle necessarios para atender as condi¢Ges de disseminacdo e

Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/. Acesso em 27 de julho de 2016. O portal foi
formalizado pelo Decreto 5.482 de 30 de junho de 2005. Sua criagdo deve-se, sobretudo, a aprovacéo da
Lei Complementar 101, a LRF.

%Hoje o Portal da Transparéncia e mantido pelo Ministério da Transparéncia Fiscalizacdo e Controle.
99<«(...) ¢é visivel que o escopo do Portal se ampliou, extrapolando a visdo sobre o dinheiro plblico para
uma visdo sobre o emprego de recursos publicos. Além das informagdes sobre as despesas — e também
receitas —, 0 Portal agora informa sobre imoveis funcionais, quadro de servidores, pessoas e organizag0es
impedidas de fazerem contratos com a administragdo publica. Como instrumento de controle social, o
Portal permite acompanhar gastos, arrecadacdes, entender o objeto de convénios e suas respectivas
liberacGes, verificar se alguma empresa contratada pelo governo estava impedida de fazer contratos, saber
quanto foi transferido para um municipio para um determinado programa ou conhecer os beneficiarios
dos programas sociais do Governo Federal” (NEVES, 2013, p. 6).

10Disponivel em: http://dados.gov.br/. Acesso em 27 de julho de 2016. “A exemplo de similares de
outros paises, o portal busca facilitar o acesso as bases de dados publicas, permitindo que se localize os
dados publicos em formato aberto a partir de um unico lugar, com uma ferramenta de busca” (NEVES,
2013, p. 14).

01Disponivel em: http://www.opengovpartnership.org/. Acesso em 27 de julho de 2016. Falaremos mais
detalhadamente da Parceria para Governo aberto no topico seguinte.
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compartilhamento de dados e informacgdes publicas no modelo de Dados Abertos.
Ferramentas deste tipo criam e disseminam a recente cultura de publicacéo e utilizagéo

de dados abertos no pais.

1.2.2.5 As leis de acesso nos Estados Unidos e no Reino Unido

Em diversos paises, como os escandinavos, os Estados Unidos, o Reino Unido e
os Paises Baixos, 0 acesso publico a informacdo governamental estd sujeito a
regulacbes, como as Freedom of Information Acts (FOIAs, ou leis de acesso a
informacdo), procedimentos e regimes especificos (BOVENS, 2002). Chamamos a
atencdo aqui especificamente para dois destes paises, Estados Unidos e Reino Unido
que, além de serem considerados dois dos “mais abertos” e transparentes paises do
mundo (no sentido de abertura de dados e informacdes governamentais) (STIGLITZ,
1999)2 sdo objeto de analise de diversos estudos que buscam avaliar tanto a
implementacdo de leis de acesso a informacdo (PIOTROWSKI, 2007; WORTHY,
2010) quanto as iniciativas e projetos de eTransparéncia em geral (JAEGER; BERTOT,
2010; LOURENCO, 2015; MEIER; HART; WORTHY, 2015).

Estados Unidos e Reino Unido foram aqui escolhidos como parametros para a
comparacdo com o Brasil pela longa historia de transparéncia que tém os dois paises.
Diferem, no entanto, em suas tradicdes no que tange ao conceito de Estado e
democracia (RUIJER; MEIJER, 2016). Enquanto, segundo alguns autores, os Estados
Unidos rejeitam modelos administrativos unitarios, centralizados - sdo caracterizados
pela autonomia dos estados federados - (RUTGERS, 2001), a tradicdo britanica é
centralizadora, considera o Estado o guardido do interesse geral, em que se organiza e se
estabelece a acdo coletiva. Enquanto os Estados Unidos sdo uma republica
presidencialista, cuja democracia é representativa, 0 Reino Unido é caracterizado por
ser um pais de monarquia parlamentar, cuja democracia € parlamentarista. Ambos, cada
um a seu modo, sdo referéncias no ambito da transparéncia publica. As diferencas na
tradigéo institucional dos Estados Unidos e Reino Unido refletem no modo como cada
um destes paises desenvolve seu regime de transparéncia: sdo caminhos distintos,

seguidos por paises diferentes que incorporam, de maneira prépria, a transparéncia

192Tradugéo propria: “(...) after all, the United States and the United Kingdom are two of the most open
and transparent societies in the world. And indeed, they set an example for much of the rest of the world”.
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publica como pratica e habito em seus sistemas democraticos e administrativos
(RUIJER; MEIJER, 2016).

J& na primeira ementa da constituicdo norte-americana, estava garantido o
direito a liberdade de expressao, por James Madison, que ressaltava a importancia do
conhecimento como atributo capaz de conferir poder as pessoas (RUIJER; MEIER,
2016; STIGLITZ, 1999).

A Lei de Acesso a Informacgdo norte-americana, Freedom of Information Act
(FOIA), por sua vez, foi aprovada pelo Congresso e assinada em 1966. A FOIA permite
que qualquer cidaddo obtenha qualquer informagio*®® de dominio publico de 6rgéos do
Poder Executivo federal, mesmo que esta informacgéo ainda ndo tenha sido divulgada,
sem a necessidade de que sejam dadas razdes para a demanda.

Antes de serem aprovados, 0os méritos da FOIA — que, no Brasil, corresponde a
Lei de Acesso a Informacédo (LAI) - foram exaustivamente debatidos no Congresso por
mais de uma década. Dez anos apds sua aprovacao, foi promulgado o Government in the
Sunshine Act, em 1976 (HOOD, 2006), mas o contexto politico da época (guerra fria)
justificava o periodo de segredo e a resisténcia a abertura por parte do governo. Em
contrapartida, o abuso do poder no episdédio do Watergate aumentou 0s anseios da
populacdo por abertura e transparéncia, que s viria a acontecer nos anos 1990, quando
as informacdes que tinham sido escondidas e omitidas em nome da seguranga nacional
foram finalmente abertas para o escrutinio pablico (ROBERTS, 2006).

Em 1996, trinta anos apos a assinatura da FOIA, Bill Clinton assinou a
Electronic Freedom of Information Act (EFOIA), que altera a FOIA com o intuito de
reforcar a abertura do governo e o compromisso do pais com os principios da abertura e
da accountability, fomentar a democracia e melhorar o acesso publico aos registros do
governo. Alguns pesquisadores atribuem a EFOIA a tentativa de o governo lidar com o
declinio da confianca publica, ao assegurar acesso publico e rapido a informagéo
governamental (FAIRBANKS; PLOWMAN; RAWLINS, 2007). A EFOIA mostra que

1%3Certamente, a FOIA prevé excecdes, como determinados casos em que se violam a privacidade e a
seguranca nacional. Nestas ocasifes, 0 governo precisa justificar as razfes do sigilo, o porqué da
manutencdo do segredo. A aprovacdo da FOIA é um marco importante na histéria da transparéncia
publica norte-americana e substitui a “necessidade de saber” pelo “direito de saber”. No entanto, cabe
ressaltar que, como em todos 0s outros paises, 0 sucesso da legislacdo depende do comprometimento real
do governo com a abertura (STIGLITZ, 1999).

104além da FOIA, ha outras leis e regulacdes sobre governo aberto nos EUA que visam tornar o Estado
mais visivel aos cidaddos, como: The Administrative Procedures Act, The Sunshine Act, The Privacy Act,
Federal Advisory Committees, e the Paperwork Reduction Act (PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007). Ha
também uma legislacdo adotada pelos estados, chamada Freedom of Information Laws (FOIL), que
funciona como a FOIA (que é federal), mas no ambito estadual (THORNTON; THORNTON, 2013).
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a promulgacao da FOIA n&o foi um fim em si mesma e que a questdo continuou sendo
debatida no congresso, onde ainda se discutem emendas relacionadas a Lei. Hoje, a
disposicdo da informacdo em websites esta prevista pela lei e, assim como na lei
brasileira, também estd prevista a transparéncia proativa: as agéncias devem oferecer,
em seus websites, informacdes sobre os pedidos feitos com base nas FOIAs, quantos
foram atendidos, quantos foram negados e por qué. (RUIJER; MEIJER, 2016).

O fim desta década marcada pela abertura tem a data de 11 de setembro de 2001,
quando aconteceram os ataques terroristas em Nova lorque. A partir de entdo, o governo
americano, a comando do entdo presidente George W. Bush, passou a se fechar mais, no
sentido de ter mais cautela em relacdo as informacGes que deveriam ser divulgadas, e
foram aprovadas legislagdes para tornar sigilosas informacdes que ja eram oferecidas
(ROBERTS, 2006). Embora tenha feito uma administracdo que nao priorizava a
transparéncia, Bush ainda deu alguns passos importantes, como a oferta de informacdes
online sobre reunides do Executivo. Foi também a administracdo Bush que investiu no
portal Regulations.gov, em que as agéncias devem oferecer informagdes e materiais de
apoio para processos de regulacdo (COGLIANESE, 2009).

Sucessor de George W. Bush, Barack Obama tinha a promessa de criar uma
democracia “transparente ¢ conectada”. Ao assumir a presidéncia dos Estados Unidos,
uma das primeiras acGes do presidente Obama foi assinar um memorando
comprometendo sua administragcdo com a “criagdo de uma abertura sem precedentes no
governo” (OBAMA, 2009b). Obama assinou dois importantes decretos: (1) o
Memorando sobre Transparéncia e Governo Aberto, que visa um governo mais
transparente, participativo e colaborativo (OBAMA, 2009b), e 0 Memorando sobre a
FOIA (OBAMA, 2009c), que incentiva a prestacdo de contas através da transparéncia,
estimula as agéncias federais a tomarem medidas afirmativas para tornar publicas as
informagdes sem esperar por pedidos especificos, e diz que “diante da davida, a
abertura prevalece” (OBAMA, 2009c). Ambos os documentos foram seguidos pela
diretiva do Governo Aberto, emitida em 8 de dezembro de 2009, e pelo inicio da
Parceria para Governo Aberto em 2011!%, de que falaremos no préximo topico
(RUIER; MEIJER, 2016).

1%5Mesmo tendo que enxugar gastos (vale lembrar que Obama assume a presidéncia em meio a crise
econdmico-financeira iniciada em 2008), o presidente Barack Obama ndo deixou de lado a questdo da
transparéncia. Nos primeiros 100 dias de mandato, sua administragdo tomou varias medidas para sinalizar
0 compromisso com a transparéncia governamental, como a criacdo do website Recovery.gov, que
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Assim como nos Estados Unidos, no Reino Unido foi notdvel o aumento do
interesse da populacdo por transparéncia — sobretudo transparéncia fiscal - no final da
década de 1990 (HEALD, 2003). O pais, como ressaltamos anteriormente, tem a
transparéncia publica como um principio.

No ambito da transparéncia, sdo duas as leis que garantem 0 acesso a
informacdo: a Freedom of Information Act 2000'% e a Freedom of Information
(Scotland) Act 20027, Ambas as leis, que sdo praticamente idénticas, entraram em
vigor em 1° de janeiro de 2005. A Freedom of Information Act 2000 é uma lei do
Parlamento do Reino Unido que estabelece, em nivel nacional, o direito de acesso do
publico as informagdes até entdo de posse das autoridades publicas®®. Ja a Freedom of
Information (Scotland) Act 2002, foi aprovada para incluir os 6rgdos publicos sobre 0s
quais o parlamento escocés (Holyrood) - que ndo Westminster - tem jurisdicdo. Para
estas instituicdes, a lei escocesa cumpre a mesma finalidade que a FOI britanical®. A
FOI britanica, assim como as leis de acesso a informacdo dos outros paises, também é
caracterizada mais pela transparéncia passiva que ativa: baseia-se nas demandas que séo
feitas aos 6rgdos e instituicdes publicas e nas respostas dadas, embora apresente
também, ainda que timidamente, componentes proativos.

A Freedom of Information britdnica tem sido objeto de analise de varios
trabalhos académicos. Alguns avaliam se a lei reforca os valores fundamentais da
transparéncia e da prestacdo de contas, se ha efeitos na melhoria da tomada de decisao,
na confianca do publico no governo e na participacdo do cidaddo na politica (HAZELL,;
WORTHY; GLOVER, 2010), enquanto outros buscam medir o impacto da lei no
comportamento daqueles envolvidos, em alguma medida, com a administracdo publica,
como politicos, funcionarios publicos e os media (WORTHY, 2010, 2013a). Ha ainda
trabalhos que analisam quais os fatores que motivam cidaddos, jornalistas e todos
aqueles que fazem requerimentos através da lei a pedirem a abertura de determinada
informagdo (MICHENER; WORTHY, 2015).

pretendia assegurar que todo americano pode descobrir como e onde seu dinheiro est4 sendo gasto. Para
mais detalhes acerca das politicas do governo Obama nesta tematica, ver Coglianese (2009).

1%Disponivel em: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/36/contents. Acesso em 30 de julho de
2016.

07Disponivel em: http://www.legislation.gov.uk/asp/2002/13/contents. Acesso em 30 de julho de 2016.
1%8Antes da FOI britanica, havia o Data Protection Act que, com a promulgacdo da lei passou a ter a
funcdo de supervisionar sua operacionalizagdo e aplicabilidade. O Data Protection Act esta disponivel
em: http://www.legislationline.org/topics/country/53/topic/3. Acesso em 30 de julho de 2016.

1%Ainda no ambito da transparéncia, ha também a Environmental Information Regulations (2004).
Disponivel em: http://www.legislation.gov.uk/uksi/2004/3391/contents/made. Acesso em 30 de julho de
2016.
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Muitos destes trabalhos citam como exemplo um caso considerado emblematico
no Reino Unido envolvendo despesas pulblicas'® e descoberto em decorréncia de um
pedido de acesso a informacdo feito com base na FOI (MEIJER; HART; WORTHY,
2015) que mexeu com todo o governo - alguns parlamentares renunciaram e outros
desistiram de disputar as eleicdes seguintes. Hoje, em decorréncia deste episodio, as
regras para as despesas de parlamentares foram revistas'!! e é possivel acessar online!?
os relatorios de despesas dos deputados: muitos dos dados disponibilizados pelo Reino
Unido dizem respeito a gastos do governo, financgas, contas, etc. (BRIGHT et al., 2015;
MENER; HART; WORTHY, 2015).

Embora o Reino Unido (tanto o governo central quanto os locais) ja seja
considerado um pais aberto e transparente (WORTHY, 2013a), a impressao de que 0
pais é hoje muito mais transparente — sobretudo sobre assuntos fiscais - do que era ha
vinte anos (HEALD, 2006) é reflexo das possibilidades trazidas pelo ambiente online.
Atribui-se a internet, e ndo a possiveis mudangas na cultura politica, leis ou héabitos
governamentais*'®, a chamada “revolucdio da abertura” (MARGETTS, 2011;
WORTHY, 2013a). Sabe-se que o ambiente online, suas ferramentas e oportunidades
inserem, em geral, novos requisitos para a forma como pensamos a transparéncia
(MARGETTS, 2011). No Reino Unido, em particular, as possibilidades do digital
levaram o governo a niveis de transparéncia nunca antes vistos pelos seus cidaddos!*,

O pais se inspirou nas inovac6es dos Estados Unidos propostas por Obama sobre
governo aberto e transparéncia ao propor uma “revolucdo da transparéncia” e a criacdo
de um efetivo sistema de Open Data (WORTHY, 2013b; YU; ROBINSON, 2012).
Segundo o entdo primeiro-ministro David Cameron, a nova Agenda da Transparéncia,

1100 caso aconteceu em 2009 quando uma jornalista fez um requerimento com base na FOI aos membros
do parlamento para acessar informacgdes sobre declaragcdes de despesas dos deputados e o pedido foi
negado pelo presidente da casa. A jornalista, no entanto, ganhou 0s recursos na mais alta corte do pais - a
Camara dos Lordes - que ordenou a divulgacdo das informagdes. Quando os relatorios solicitados no
pedido da FOI foram liberados, vieram a tona todos os gastos dos parlamentares - que estavam usando
verbas parlamentares para fins pessoais - gerando grande repercussdo por parte do publico e até a
rendncia do presidente do parlamento (Camara dos Deputados).

MDisponivel em: http://news.bbc.co.uk/2/hi/uk news/politics/8301443.stm Acesso em 30 de julho de
2016

2Disponivel em: http://parliament.telegraph.co.uk/mpsexpenses/home Acesso em 30 de julho de 2016
13Neste sentido, considera-se que a implementacédo da FOI no governo central inglés ndo teve um efeito
transformativo nem levou a qualquer mudanca fundamental nas relacbes de poder (embora possa ter
fortalecido a atuacdo da midia e das ONGs), até porque os governos locais ja eram considerados abertos
(WORTHY, 2013a)

4Margetts (2011) chama a atencdo as mudangas importantes para as relagdes governo-cidaddo,
particularmente no que tange a confianca dos cidaddos no governo. Além de todos os outros possiveis
beneficios oriundos da eTransparéncia.
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através das publicacdes online e Iniciativas de Dados Abertos!®®, deve promover a
eficiéncia, melhorar a economia, ajudar a reconstruir a confianca nos politicos
(CAMERON, 2010), além de evitar, através da ampla abertura, escandalos como o de
2009. Soma-se a isso outras vantagens oriundas das iniciativas de transparéncia, como
acesso a dados de maior qualidade, aumento da participacdo, melhora na comunicagéo
entre governo e cidadéos, etc. (WORTHY, 2013b):

O governo considera que é preciso escancarar as portas dos 6rgaos
publicos, para permitir que o publico obrigue os politicos e 6rgaos
publicos a prestar conta das suas a¢des (...), para oferecer uma melhor
relacdo custo-beneficio, permitindo que empresas e organiza¢es sem
fins lucrativos construam websites e proponham aplicagdes
inovadoras (CAMERON, 2010, p. 20)¢

No entanto, se, por um lado, aqueles que defendem as leis de acesso esperam
que elas transformem as instituicdes politicas, tornando-as mais transparentes e
obrigadas a prestar conta de suas acles, ha, por outro, aqueles que criticam as leis de
acesso e iniciativas deste tipo'’. S&o sobretudo politicos que entendem que o modo
como o0s meios de comunicacdo fazem uso das FOI € abusivo. Um exemplo é o ex-
primeiro-ministro da Inglaterra, Tony Blair, que se tornou o critico mais proeminente da
FOI e seus usos (HILLEBRANDT; CURTIN; MEIER, 2014; WORTHY, 2013a). O
principal argumento é o de que a maior parte dos pedidos ndo é feita por cidaddos
comuns, mas jornalistas, que usam a lei “como uma arma” contra 0s politicos

(MICHENER; WORTHY, 2015).

115As reformas no ambito da transparéncia incluem a criagdo do website data.gov.uk, a publicagdo online
de todos os gastos do governo central acima de 25 mil libras, gastos dos governos locais acima de 500
libras, contratos, salérios de oficiais, etc. Preveem também dados sobre o desempenho do servigo publico
e inovagBes como mapas online e interativos sobre as mais diversas areas (crimes, salde, etc.). Para
maiores detalhes sobre as politicas propostas por David Cameron para a transparéncia publica, ver
WORTHY (2013b).

18Tradugdo propria: “The Government believes that we need to throw open the doors of public bodies, to
enable the public to hold politicians and public bodies to account... to deliver better value for money [and
to] bring significant economic benefits by enabling businesses and non-profit organisations to build
innovative applications and websites”. Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment _data/file/78977/coalition_programm
e_for_government.pdf. Acesso em 30 de julho de 2016.

HEstudiosos e até 6rgdos de controle (como o UK Public Accounts Committee, em 2012) reconhecem 0s
limites das leis de acesso (STIGLITZ, 1999) e tecem criticas a0 modo como a informacdo € disposta,
alegando que as informacdes sdo de dificil interpretacdo, ou que ha apenas dados brutos (WORTHY,
2013b). Isto pode levar pessoas a solicitarem informacdes que, por vezes, ja estdo disponiveis, mas ndo de
maneira que leigos possam encontrar, interpretar e compreender (FUNG, 2013). H& ainda ressalvas
qguanto ao valor de iniciativas como estas, que sdo financeiramente caras (BRIGHT et al., 2015;
PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007). Para Marsh (2011), a FOIA poderia ser melhorada em varios
aspectos, mas a sua existéncia ja é um avanco.



https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/78977/coalition_programme_for_government.pdf
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Dentre criticos e defensores das leis de acesso, é preciso ponderar que iniciativas
deste tipo, em geral, ao exigirem a abertura das informagdes de instituicdes e
funcionarios publicos quando Ihes é requisitado, bem como a explicacdo do sigilo
quando este € justificavel, sdo meios importantes capazes de gerar beneficios tanto ao
publico quanto as instituicdes publicas, através do provimento da transparéncia e, por
vezes, da accountability. As leis de acesso s&o, nas palavras de Ruijer e Meijer (2016, p.
2), “a espinha dorsal de transparéncia”, por permitirem o acesso a informacdo e
estabelecerem regras as quais as autoridades publicas estdo obrigatoriamente
submetidas.

O sucesso ou insucesso de leis como a FOIA, em especial, e das politicas de
transparéncia como um todo pode estar atrelado a outros fatores, como o contexto
especifico do ambiente politico em questdo, lideranca e cultura da prépria instituicéo,
elementos cruciais na conducéo de politicas de transparéncia (WORTHY, 2013a). Neste
sentido, embora ndo seja esta uma tarefa facil, um dos desafios das leis de acesso esté na
mudanca dos habitos e costumes destas instituicdes mais fechadas e resistentes a
mudancas. Para tanto, a sugestdo € que as leis sejam combinadas a outros mecanismos
de vigilancia e monitoramento, como veiculos de comunicacdo, jornalistas, ONGs,
ativistas ou quaisquer organizacgdes que atuem no sentido de vigiar o governo (MEIJER;
HART; WORTHY, 2015).

Embora haja alguns limites na transparéncia e alguns autores critiguem as
iniciativas projetadas para suprir esta necessidade, a nova agenda de transparéncia
elaborada e implementada na Ultima década (tanto através da Transparency Revolution,
proposta por David Cameron no Reino Unido, quanto da Open Government Initiavite,
proposta por Barack Obama nos Estados Unidos) reflete, por um lado, as demandas da
populacdo por governos mais transparentes e abertos ao escrutinio pablico e, por outro,

as tentativas do governo de se adequarem a esta reivindicacao.

1.2.2.6 A informac&o como requisito para a transparéncia online

Ja sabemos que o governo tem a obrigacdo legal de munir os cidaddos de
informagdo e que 0 acesso a informagdo governamental e a existéncia de canais de
informacdo sdo fundamentais para o posicionamento legal, politico e social do cidaddo

(BOVENS, 2002), mas, como deve estar esta informacdo para que os cidaddos a
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compreendam? Quais as caracteristicas desta informacdo e que requisitos devem

cumprir para serem consideradas transparentes?

Quando o Estado utiliza meios digitais substancialmente interativos e
informativos (como a internet) na comunicacdo com seus cidadaos, a
gue exigéncias democraticas ele esta submetido? Em outras palavras,
olhando de modo mais especifico: Quais 0s requisitos que
precisariam ser cumpridos pelos sites governamentais para bem
atingir o horizonte democratico ou para contribuir com o bom
funcionamento do sistema democratico contemporaneo? (SILVA,
2011, p. 125).

Ao considerar as possibilidades do ambiente online, a perspectiva adotada por
Silva (2011) é a de que o Estado deve, em sua interface digital, cumprir trés requisitos
basicos (a saber: publicidade, responsividade e porosidade) para contribuir com o bom
funcionamento do sistema democratico e, por conseguinte, com o aprimoramento da
democracia. Certamente, a transparéncia publica se faz presente na circunscri¢do dos
requisitos apontados por Silva (2011) que, por esta razdo, merecem nossa atencao
(sobretudo o primeiro deles).

O primeiro requisito, o da publicidade, j& foi amplamente discutido neste
trabalho e diz respeito ao principio de tornar o Estado mais transparente ao cidadao.
Para se materializar através do online e tornar o poder, seus agentes e dindmicas mais
visiveis e abertos ao escrutinio publico, é preciso que as informacGes estejam
organizadas, armazenadas e expostas adequadamente aos interessados. Para Silva
(2011), um portal governamental consegue materializar o principio da publicidade
quando dispde, aos seus cidaddos, um montante de informagdes institucionais,
administrativas, financeiras e politicas, relevantes e claras, em diversas linguagens
(textual, fotogréfica e audiovisual) cujo objetivo é facilitar a compreensdo do cidadao

que busca pela informacéo:

(...) a publicidade online pode se materializar de modo bastante
heterogéneo: algo que vai desde a publicacdo de nota/noticia sobre
acGes do Estado (publicidade de teor noticioso-informativo) até a
disponibilizacdo de relatérios detalhados com prestacdo de contas
(que seria uma publicidade de teor mais discursivo), passando por
outras formas intermediarias entre esses dois extremos” (SILVA,
2011, p. 127-128).

E por meio da publicidade - o mais desenvolvido dos trés requisitos apontados

por Silva (2011) nos sitios oficiais — que os cidaddos tomam conhecimento dos assuntos
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publicos. Sdo as informacdes disponiveis pelos agentes publicos e oferecidas aos
cidad&os que os capacitardo a avaliar como € feita a condugéo dos negdcios publicos de
interesse comum.

O segundo requisito apontado por Silva (2011) é o da responsividade, e significa
a obrigacdo de responder a demandas e interpelacbes, aumentar e aprimorar as
possibilidades de didlogo entre o Estado e os cidaddos por meio das plataformas
digitais. Pensar o funcionamento de um projeto de eTransparéncia inclui concentrar-se
nos dispositivos destinados a gerenciar as solicitacbes, demandas, pedidos e
requerimentos do cidaddo, bem como as respostas do Estado a estas solicitacOes
(SILVA, 2009). Em suma, na esfera da eTransparéncia, espera-se que o ambiente digital
favoreca a comunicacgdo bilateral entre Estado e cidaddos, que o Estado responda as
demandas do cidadéo.

Neste ambito, podemos tomar como exemplo os Servigos de Informacdo ao
Cidaddo (e-SIC), instituidos pela LAl (Lei de acesso a informacdo), que existe
justamente para assegurar essa responsividade (ver Figura 1). O e-SIC foi criado para
ser um canal de solicitacdo de informacgdes por qualquer cidaddo (pessoa fisica) ou
empresa (pessoa juridica), que pode encaminhar seu pedido, acompanhar o andamento e
receber uma resposta em prazo ndo superior a 20 dias. Caso o0 6rgdo ndo consiga prestar
a informacdo dentro do prazo de 20 dias, o prazo podera ter prorrogacao por mais 10
dias, mediante justificativa expressa e ciéncia do requerente. O terceiro requisito
proposto por Silva (2011) para a comunicacdo entre governos e cidaddos ultrapassa a
transparéncia publica e consiste em tornar o Estado mais aberto a opinido publica, é a

porosidade.
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Figura 1: Pagina ‘Acesso a Informagdo’ do Governo Federal que hospeda os e-SICs.
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Fonte: http://www.acessoainformacao.gov.br/

A qualidade da informacdo € fundamental para se alcancar a efetividade do
principio da publicidade no ambiente online, pois a informag¢do nada mais € que a
matéria-prima da publicidade. Alguns autores tentam elencar quais 0s pré-requisitos que
uma informacdo de qualidade deve cumprir para ser considerada transparente.
Referimo-nos aqui a informacgdes de teor politico, contas, notas explicativas, relatorios
de audiéncias, recomendac0es feitas por 6rgdos de controle (como, no Brasil, o Tribunal
de Contas da Unido), relatorios oficiais, listas, decretos.

A transparéncia requer o provimento de informagdes confidveis sobre as
politicas do governo, suas intencdes e perspectivas, dados e informacgdes detalhadas
sobre as operagbes governamentais, incluindo, no caso da transparéncia fiscal, a
publicacdo de documentos orcamentarios compreensiveis, que contenham documentos
classificados adequadamente sobre as contas e estimativas do governo. Os requisitos
passam ainda por aspectos comportamentais, que incluem o estabelecimento de regras
claras sobre conflitos de interesse, nomeacdo de funcionérios, codigo de conduta para os
funcionarios da administracdo, alem de regulacdes claras e requisitos para o
cumprimento das Leis de Acesso ou Freedom of Information, publicacdo de auditorias

de desempenho e assim por diante. Os tipos de informacao disposta variam entre paises,
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administracdes e instituicbes porque dependem do que é legalmente exigido, mas
também do que € prioridade na administracdo que se quer avaliar. E o cumprimento de
todos estes aspectos que associa a transparéncia ao sucesso da implementacdo da boa
governanca (good governance) (KOPITS; CRAIG, 1998).

Por considerarmos a subjetividade do conceito da transparéncia e assumirmos
que ela certamente néo se limita ao simples provimento de informaces, apresentaremos
0S requisitos que estas informagdes devem cumprir no intuito de tornar o Estado mais
transparente. Embora os fatores aqui listados - requisitos das informacGes - estejam
intrinsicamente relacionados aos aspectos tecnoldgicos dos websites governamentais e
aos necessarios avangos das ferramentas para que se alcance a transparéncia por meio
do digital, a transparéncia online ndo depende Unica e exclusivamente dos aspectos
tecnoldgicos.

Segundo Prusak e Davenport (1998), estas questdes estdo relacionadas ao
tempo, ao contetdo e a forma. Em relacdo ao primeiro aspecto, o tempo, a informacao
deve: estar disponivel sempre que necessaria (prontiddo), estar atualizada quando
requisitada (aceitacdo), ser fornecida quantas vezes for requisitada (frequéncia) e ser
fornecida sobre periodos passados, presente e futuros (periodo). Sobre o segundo
aspecto, o contetdo, a informacdo deve: estar isenta de erros (precisdo), atender a
demanda do destinatario (relevancia), ser fornecida por completo (integridade), ter
alcance e foco (amplitude) e revelar o desempenho pela mensuracdo das atividades
concluidas, progresso alcancado ou recursos acumulados (desempenho). O Gltimo
aspecto € sobre a forma. Neste ponto, a informacédo deve: ser fornecida de uma forma
que seja de facil compreensao (clareza), ser fornecida em forma detalhada ou resumida
(detalhe), ser organizada em uma sequéncia predeterminada (ordem) e ser apresentada
em forma narrativa, numérica, gréfica, de audio (apresentacdo). De forma resumida,
Michener (2015b) entende que a informagdo deve, primeiramente, estar visivel, no
sentido de ser completa e encontrada facilmente e, além disso, atraves dela o cidadao
deve ser capaz de fazer aferi¢Oes e tirar conclusdes precisas.

Lourengo (2015) explica as caracteristicas que devem ter as informagdes para
que sejam consideradas de fato transparentes'®. Para o autor, todas as caracteristicas se

relacionam e se complementam. A primeira é a qualidade, que ndo pode ser reduzida a

118para Lourenco (2015), as caracteristicas-chave dos dados que estdo sendo abertos precisam ser
observadas com atengdo pois sdo também as métricas utilizadas para medir a performance do governo
aberto, os indicadores para avaliar 0s portais de transparéncia, como veremos no capitulo seguinte.
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simples precisdo e deve considerar outros aspectos, como validade, consisténcia,
confiabilidade e veracidade. A segunda caracteristica é a completude, a informacéao deve
estar completa. E importante haver um equilibrio entre completude, relevancia,
compreensdo e detalhamento, pois enquanto muito detalne pode comprometer a
compreensdo da informacéo e esconder dados realmente importantes, a falta de detalhes
compromete sua completude. A terceira caracteristica da informacdo é o acesso aos
dados e a visibilidade, que esté diretamente relacionada a abertura. Os portais precisam
prover mecanismos que auxiliem o cidaddo a encontrar a informacéo que procura, que
aumentem a visibilidade das informacdes que realmente interessam.

Usabilidade e compreensdo formam a quarta caracteristica: a usabilidade pode
ser entendida tanto como a facilidade com que o cidad&@o pode encontrar informacdes e
navegar pelos portais, quanto como algo mais préximo a interatividade, quando
compreende aspectos técnicos dos projetos do website, aspectos sobre 0 modo como
esta disposta a informacdo, que deve estar organizada de maneira a facilitar o uso que o
cidaddo possa fazer dela. Neste aspecto, sdo feitas as ressalvas sobre a capacidade de o
cidaddo comum — que ndo é especialista em administracdo, dados publicos nem
economia - compreender a informacao disposta e fazer uso dos dados disponiveis pelos
governos. Santos e colegas (2013) ponderam que ndo basta ter acesso a informacao, é
preciso “acesso intelectual”, ou seja, a informacdo deve estar disposta de modo
compreensivel e acessivel. Este quesito vai além dos recursos e aparatos tecnoldgicos e
das possibilidades da propria internet.

A quinta caracteristica diz respeito ao tempo, a informacao deve estar atualizada.
O sexto aspecto compreende o valor e a utilidade dos dados. Dados que cumprem estas
caracteristicas corroboram com o aumento da confianca do puablico, a integridade e
legitimidade do préoprio governo (SANTOS et al.,, 2013). Os funcionarios da
administracdo publica responsaveis pela publicacdo dos dados ndo devem se preocupar
com a quantidade de dados publicados, mas com a relevancia e qualidade destes dados,
os esforgos devem ser no sentido de que a publicacdo dos dados beneficie, de alguma
maneira, 0 publico, que deve estar apto a avaliar a conduta dos atores politicos e
daqueles que detém o poder (LOURENCO, 2015). O sétimo aspecto € o que o autor
denomina granularidade (granularity), € o detalhamento e, como o nome ja diz, refere-
se ao nivel de detalhes do dado disponivel. Por fim, o dltimo aspecto trata da

comparabilidade: deve ser possivel comparar os dados.
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E importante que 0s governos assumam 0 compromisso de gerir e manter portais
que assegurem o cumprimento destes quesitos, que ndo sejam apenas plataformas para o
simples armazenamento de dados. Muitos destes aspectos dependem de quesitos

técnicos, dos avancos possibilitados pelas ferramentas digitais'®®

, que facilitam o
acesso, permitem maior armazenamento de conteldo, etc., mas ha também aspectos que
exigem mais do que aquilo que pode ser oferecido pela interface digital: a informacéo
precisa estar disponivel em linguagem clara e acessivel para os cidaddos comuns. S&o
estes 0s quesitos capazes de promover a vigilancia e o0 monitoramento dos cidaddos ao
governo e 6rgdos publicos, funcionarios publicos e atores politicos, 0 monitoramento
das acOes e tomadas de decisbes politicas e administrativas, gerando, entdo, os ganhos

democréticos de que aqui se falou.

1.3 - Etransparéncia hoje: projetos e iniciativas

Até o presente momento, discorremos sobre a importancia da transparéncia
publica como um dos pilares da democracia, suas especificacfes, caracteristicas e
limites. Em seguida, buscamos contextualizar o cenério da transparéncia publica a partir
do ambiente online e das ferramentas digitais, bem como os beneficios e possiveis
desvantagens do novo meio para a pratica da transparéncia. Mas a transparéncia ndo
acontece apenas na forma de conceitos, ela é materializada em iniciativas e em projetos.

Ha iniciativas de organismos internacionais, que visam estimular a transparéncia
de governos e instituicdes através de guias e diretrizes elaborados para este fim, ou de
divulgacdo de relatérios comparativos que avaliam como paises e instituicdes entregam
aos cidadaos os servicos publicos que Ihes compete; e hd também iniciativas e projetos
governamentais, que, dentre as diversas esferas (federal, estadual e municipal) adotam
projetos cujo intuito é propiciar a propria transparéncia, ou seja, a transparéncia do
proprio Estado, das instituicGes e de 6rgdos governamentais, por meio de dados e
informacOes pulblicas. Falaremos, primeiramente, do papel dos organismos
internacionais, que, sobretudo na ultima década, tém atuado com mais afinco no

estimulo a transparéncia digital.

119«<A adocdo das TICs ndo é um objetivo em si mesmo e sim um método. Ou seja, elas sdo ferramentas
fundamentais para alcangar objetivos previamente definidos, particularmente dois, considerados
primordiais, que sdo a transparéncia e a eficiéncia da gestdo. (...) Conforme Teixeira as TICs se
constituem num poderoso instrumento de apoio a administragdo publica, pois permitem: (1) a oferta de
novos servigos; (2) a ampliagdo da eficiéncia e da eficacia dos servigos publicos; (3) a melhoria da
qualidade dos servicos prestados; (4) a construcdo de novos padrdes de relacionamento com cidadaos e de
novos espagos para a promogao da cidadania” (JAMBEIRO; SOBREIRA; MACAMBIRA, 2012, p. 7)
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1.3.1 O lugar da transparéncia digital para a governanca democréatica e para a
entrega de servicos publicos online: como organismos internacionais estimulam a
transparéncia por meio eletrénico

A promulgacgao de Freedom of Information Acts e outras leis deste tipo ao redor
do mundo deixam claro o importante papel social ndo so da liberdade de expressédo
individual, mas também da no¢do mais profunda de livre fluxo de informacGes e ideias
na sociedade. Esta troca, em sociedades democraticas, deve acontecer também, como ja
chamamos a atencdo, entre governo e cidaddos. As mudancas ocorridas nesta relacéo
das sociedades com a informacéo - usos e apropriacdes - foram estimuladas por dois
fatores: a democratizacdo de diversos paises e o avanco das tecnologias de informacéo e
comunicacdo!® (MORAIS et al., 2015; PEIXOTO; FOX, 2016). Neste sentido, a
publicacdo de informagdes que cumpram 0s requisitos especificados anteriormente, por
parte do governo, é estimulada por organismos internacionais, que nao apenas a
incentivam como também a avaliam mediante a formulacdo de indices de transparéncia,
guias, rankings, relatérios e mecanismos de avaliagdo do cumprimento das leis de
acesso.

Alguns pesquisadores argumentam que para que 0S regimes politicos
internacionais sejam efetivos 0s governos devem ser transparentes para 0S 0rganismos
internacionais: solidifica-se a ideia de que os governos deveriam ser “obrigados” - por
tratados, pactos, etc. - a produzir declarac6es inteligiveis e passiveis de auditoria, além
de responder a organismos internacionais de varios tipos'?* (HOOD, 2006). O acesso as
informac@es passa a ser reconhecido como direito fundamental por organismos como a
Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) e a Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA). A estes organismos (governamentais, intergovernamentais e néo
governamentais) sdo postos, portanto, os desafios de assumir o direito a informacao no
que se refere ao direito de pedir e receber a informacéo de interesse publico que esta sob
o controle de érgdos publicos, bem como o desafio de se criar diretrizes e mecanismos

de avaliacdo do cumprimento da transparéncia que aos cidadaos deve ser oferecida.

120As tecnologias de comunicacBes digitais tém sido usadas amplamente, inclusive por organismos
internacionais como o Banco Mundial, como mecanismos de feedback e para a comunicacdo com o
cidaddo (PEIXOTO; FOX, 2016).

12144 autores que sugerem que a participacdo de outros organismos (que ndo apenas 6rgdos de controle)
para a avaliagdo da transparéncia, como o Banco Mundial, por exemplo, pode enriquecer o processo de
implementacdo e aprimoramento da transparéncia fiscal (PURON-CID, 2014).
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O contexto €é o final da década de 1990, que presenciou um notavel aumento do
interesse publico em transparéncia fiscal, sobretudo pelos tomadores de decisdes no
ambito internacional (organismos, etc.) (HEALD, 2003). Foi nesta época que bancos de
desenvolvimento e diversas instituicGes financeiras internacionais se comprometeram a
adotar politicas de divulgacdo de informacfes. Até entdo prevalecia uma visao do
direito a informac&o apenas como uma medida de governanca administrativa, que hoje
ganha forga o reconhecimento desse direito como um direito humano fundamental.
Segundo Mendel (2009, p. 3), “até a terminologia esta comec¢ando a mudar. [...] o termo
direito a informacdo esta sendo, agora, cada vez mais usado, ndo apenas por ativistas,
mas também por autoridades”.

Assim, as duas Ultimas décadas viram um aumento significativo no
monitoramento dos gastos publicos por cidadaos ou organizacdes: podemos dizer que a
tendéncia para uma maior abertura nos processos de orcamento publico é resultado da
confluéncia de varios fatores, que incluem tanto as pressdes “de cima para baixo” (from
above) e refletem, como ressaltamos, o aumento do interesse na transparéncia por parte
das instituicdes financeiras internacionais, organizacgoes, etc., bem como “de baixo para
cima” (from below), como resultado do répido aumento, desde o inicio dos anos 1990,
da demanda por transparéncia por parte da sociedade civil, de grupos de cidad&os ou
cidaddos isolados (SILVA, 2010). Linhas gerais, o intuito destes grupos tem sido
verificar e assegurar a entrega eficiente das politicas e prioridades governamentais.

Vimos, portanto, que hd uma distincdo. Ha (1) os organismos internacionais
(que além de lancarem codigos de préaticas de transparéncia e documentos neste sentido,
também passaram, eles mesmos, a ser mais transparentes) como o Fundo Monetéario
Internacional, Banco Mundial, Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), Unesco e até a
propria Unido Europeia (que abrange o Conselho Europeu e o Parlamento Europeu).
Estes organismos, na maior parte dos casos, estdo mais preocupados com a
transparéncia fiscal ou orgamentarial?2. E ha também (2) as iniciativas internacionais,
mais focadas na elaboracdo de indices de Transparéncia (dos mais diversos, que vao

desde transparéncia ambiental e industrial até orcamentaria e governamental), séo

122 transparéncia fiscal merece atencdo especial pois é aquela que avaliamos nesta tese. No entanto, néo
nos restringimos apenas aos aspectos econdmicos: avaliamos transparéncia de aspectos como receita,
despesa e orcamentos em geral no intuito de averiguarmos se as informagdes disponiveis estdo
inteligiveis aos cidaddos de modo a auxilia-los no monitoramento de 6rgdos, institui¢des, atores politicos
e nas tomadas de decis@o. Ou seja, temos, neste trabalho, a preocupacdo de propor uma avaliacdo que
verse sobre as implicagdes democraticas e politicas de uma transparéncia fiscal mais efetiva.



115

exemplos de iniciativas deste tipo: Open Government Partnership, Transparency
International, Open Budget Index (indice de Orcamento Aberto), dentre outros, sendo
este dltimo produzido pelo International Budget Partnership (IBP), que, segundo
Carlitz (2013) é o mais conhecido dos “grupos de orcamento” em atuagdo ao buscar
promover o engajamento dos cidaddaos com os orgcamentos do governo (CARLITZ,
2013).

1.3.1.1 Organismos internacionais

No caso dos organismos internacionais, um dos exemplos relevantes € o
“Caodigo de Boas Praticas sobre Transparéncia Fiscal” elaborado pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) e publicado pela primeira vez em abril de 1998, com revisdes e
atualizagdes em 2001 e 2007. O codigo tem quatro se¢des'>® e é acompanhado de um
manual para ajudar os governos na implementagdo pratica. Quando publicado, foi
considerado uma importante contribuicdo para as tentativas de aumento da
transparéncia fiscal por parte dos governos testemunhadas aquela época. Desde entdo, o
envolvimento do FMI na cooperagdo com outras instituicdes multilaterais tem
aumentado (KOPITS; CRAIG, 1998).

Em 2014, o Conselho de Administracdo do Fundo Monetério Internacional
aprovou o novo Codigo de Transparéncia Fiscal e Avaliacdo (Fiscal Transparency
Code and Evaluation)*®* para substituir o Codigo de 2007 e seus manuais. Trata-se de
uma espécie de indice para avaliar a transparéncia fiscal de seus paises membros'?, um

padrdo internacional para a abertura das informacGes sobre as finangas publicas destes

13 primeira considera a importancia de se estabelecer claramente papéis e responsabilidades, incluindo
0 papel do governo e do setor publico na economia, bem como o quadro juridico e administrativo. A
segunda secdo aborda a disponibilidade publica de informagdes sobre passado, presente e atividade fiscal
projetada para o futuro, além da avaliagdo da pertinéncia das publicacfes, que devem ser relevantes. A
terceira parte abrange a preparagdo do Orcamento Aberto, sua execucdo e relatorios, especifica 0s
objetivos da politica fiscal, 0 enquadramento macroeconémico, a base politica do orgamento e identifica
os riscos fiscais. Além disso, prevé que a apresentacdo seja feita em formato que vise facilitar a andlise e
a prestacdo de contas, procedimentos claros para a execugdo e monitoramento, bem como elaboragéo de
relatérios periodicos ao legislativo e ao publico. O foco da quarta e Gltima se¢do é nas garantias da
integridade, o que implica o fornecimento de dados fiscais de acordo com os padrdes de qualidade de
dados e o0 escrutinio independente de informacéo fiscal (WEHNER; DE RENZIO, 2013).

24Disponivel em: http://www.fsb.org/2014/10/cos_070620/. Acesso em 03 de agosto de 2016.

1250 coédigo compreende um conjunto de principios embasados em quatro pilares: (i) relatdrios fiscais; (ii)
previsdo fiscal e orcamentaria; (iii) analise de risco fiscal e de gestdo; e (iv) gestao das receitas e recursos.
Para cada principio, ha uma variacdo das avaliacdes das praticas adotadas entre basico, bom e avancadas.
O ¢drgao pretende ndo apenas que 0S paises membros cumpram o codigo, como apresenta uma
metodologia que o torna aplicavel a todos os paises membros. Mais informagdes podem ser acessadas
através do endereco eletrdnico, disponivel em: http://www.imf.org/external/np/fad/trans/ Acesso em 02 de
novembro de 2015.
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paises com elementos que permitem ao orgdo a vigilancia fiscal da formulacdo de
politicas publicas e a prestacdo de contas. A partir dele, o FMI passa a definir a
transparéncia fiscal como: compreenséo, clareza, confianga, oportunidade e relevancia
da informacdo publica sobre o estado das financas publicas no passado, presente e
futuro, o que permite que os governos tenham um retrato preciso de suas financas
quando forem tomar decisbes econdmicas, incluindo decisbes sobre 0s custos e
beneficios das mudancas de politicas e riscos potenciais para as financas publicas.

Além do novo codigo que substituiu o anterior, o Fundo Monetario Internacional
propds, em 2015, os Indicadores de Governanga Mundial (Worldwide Governance
Indicators)'?®, que produzem indicadores de governanca (agregados e individuais) para
215 paises ao longo do periodo de 1996 a 2014 em seis dimensdes de governancga: (1)
Voz e Accountability; (2) Estabilidade Politica e Auséncia de Violéncia; (3) Eficacia
Governamental; (4) Qualidade regulatoria; (5) Estado de Direito; (6) Controle da
Corrupgio!?’. Como afirma Fox (2007), se antes havia uma pressdo do Banco Mundial
por transparéncia, hoje o préprio banco cria mecanismos e incentivos para que governos
sejam mais transparentes, além de manter sob vigilancia governos corruptos e
responsaveis pelo mau uso dos fundos de desenvolvimento.

Além do FMI, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) também tem uma iniciativa que busca estabelecer padrfes mais exigentes de
transparéncia fiscal para seus membros (HEALD, 2003): o guia “Melhores Praticas para
a Transparéncia Or¢camentaria” (OECD, 2002), que recomenda sete tipos de relatorios
orcamentais para maximizar a divulgacdo fiscal'”®. Cruz e colegas (2012) somam a
importancia de documentos e manuais para tornar organismos internacionais mais

transparentes, a relevancia da internet neste processo:

Diante dessa realidade, os codigos internacionais de boas praticas de
governanca na gestdo pulblica, com destaque para os cédigos

126Djisponivel em: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home. Acesso em 08 de agosto
de 2016.

27Algumas destas dimensdes apresentam relagdo mais proxima com a transparéncia publica que outras.
Isso se deve porque os objetivos do Fundo Monetéario Internacional sdo especificamente relacionados ao
ambito econdmico.

128Esta lista inclui um orgamento detalhado com dados de desempenho e projeces a médio prazo, um
relatorio pré-orcamentario afirmando os objetivos das politicas econdmica e fiscal do governo e intengdes
a médio prazo, atualizagcGes mensais de implementacdo, uma atualizacdo mais abrangente que deve ser
feita no meio do ano sobre a execugdo orcamental, um relatério de fim de ano de auditoria independente
langado no prazo de seis meses apés o fim do ano fiscal, um relatorio pré-eleitoral sobre o estado geral
das finangas governamentais imediatamente antes das elei¢cGes, bem como um relatério de longo prazo
para avaliar a sustentabilidade das politicas atuais.
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elaborados pela Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), pelo Fundo Monetéario Internacional (FMI) e
pela International Federation of Accountants (Ifac)'?®®, além de
sugerirem as acdes que se traduzem em boas praticas, também tém
apontado a internet como meio de comunicacdo com potencialidade
de disponibilizar informac6es de forma tempestiva e transparente aos
diversos atores sociais (CRUZ et al., 2012, p. 155).

A OCDE também recomenda diversas divulgagdes especificas, como por
exemplo em relagdo aos pressupostos econdmicos, despesas fiscais, obrigacdes de
pensdo e contingentes passivos, além de destacar varias praticas para garantir a
integridade, responsabilidade fiscal e prestagdo de contas, que incluem politicas
contdbeis claras, sistemas que assegurem o controle eficaz financeiro interno, auditoria
externa, e escrutinio legislativo e de supervisdo. Embora os padrdes propostos pela
OCDE possam ser utilizados por governos ou pesquisadores independentes para avaliar
a transparéncia dos sistemas de or¢amento (BASTIDA; BENITO, 2007), o 6rgdo nao
faz sistematicamente avaliacdes dos seus paises membros (WEHNER; DE RENZIO,
2013).

No leque dos organismos internacionais que propdem iniciativas no ambito da
transparéncia, temos ainda a obra Freedom of information: a comparative legal survey,
publicada pela Unesco em 2009, que realiza uma analise comparativa das leis de acesso
a informacdo de quatorze paises diferentes de todas as regides do mundo (MENDEL,
2003), e as pesquisas sobre e-government feitas pelas NacGes Unidas.

O primeiro Relatdrio das Nagbes Unidas sobre este tema é de 2001. Desde
entdo, foram publicados nove documentos. O ultimo, publicado em 2016 (E-government
Survey 2016: e-government in support of sustainable development)**°, chama a atenc&o
para a importancia de uma prestacdo de servicos eficiente por parte do governo e
destaca uma tendéncia global positiva em relacdo a niveis mais elevados de
desenvolvimento do governo eletronico. Segundo a ONU, paises em todas as regides
estdo adotando cada vez mais inovacdo e utilizando as TIC para fornecer servigos e
envolver as pessoas no processo de tomada de decisdo. Neste sentido, a organizagéo

aponta que uma das mais importantes novas tendéncias é o0 avango dos servicos

129Esta federacdo (International Federation of Accountants) é a responsavel pelo International Public
Sector Accounting Standard (IPSAS), recomendado pelas organiza¢fes multilaterais (como o préprio
FMI, a OCDE, as Nacfes Unidas, dentre outras) para comparar a prestacdo de contas e transparéncia das
entidades do setor publico. Segundo Pina, Torres e Acerete (2007), a adocdo do IPSAS melhora a
qualidade dos relatorios financeiros propostos pelas entidades do setor publico, o que corrobora para o
aumento da transparéncia e da prestacdo de contas.

130Disponivel em: http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/UNPAN96407.pdf. Acesso em 06
de agosto de 2016.
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direcionados aos cidadéos, ja que foi observada uma demanda crescente por servicos
mais personalizados que refletem as necessidades individuais e a vontade das pessoas de
se envolverem na prestacdo de servicos. Estas novas exigéncias podem, segundo a
ONU, transformar a forma como opera o setor publico.

O presente relatorio dedica o segundo capitulo a transparéncia através dos dados
abertos governamentais (Transparency through open government data). O capitulo
ressalta a capacidade dos dados abertos e da transparéncia de auxiliarem as instituicoes
do setor publico a melhorar a qualidade de seus processos de tomada de decisdo, bem
como a qualidade dos servicos publicos. Além disso, o capitulo destaca as estratégias e
desafios que surgem na implementagdo de planos de dados abertos para este setor e
quais as estratégias adequadas e necessarias para maximizar os beneficios dos dados
abertos governamentais, sem desconsiderar temas como seguranca de dados e
privacidade.

Por fim, e ndo menos importante, temos o exemplo do Conselho Europeu®®!
como um 6rgdo que, dadas as demandas e pressdes de seus membros internos, passou a
ser mais transparente®2, Por ser considerado um 6rgdo diplomatico, a transparéncia do
Conselho tem sido, tradicionalmente, limitada. As interaces diplomaticas ndo apenas
sdo marcadas pelo sigilo como sdo feitas sob sigilo, cenario que comecou a mudar apés
o tratado de Maastricht, quando o Conselho comegou a se abrir mais e 0 acesso a
documentos via internet passou a ser regulamentado e facilitado. Antes de 1992, ndo
havia transparéncia. O acesso a documentos e a abertura do Conselho dos Ministros da
Unido Europeia aumentou dramaticamente entre 1992 e 2006, periodo que corresponde

também ao aumento do direito a transparéncia em varios paises do mundo, como ja

1810 Conselho da Unido Europeia, composto pelos chefes nacionais dos Estados-membros, é um dos
orgdos estruturais da Unido Europeia, composta também pelo Parlamento Europeu, que, segundo
Hillebrandt, Curtin e Meijer (2014) foi a primeira instituicdo a inserir a transparéncia em sua agenda ao
propor, em duas ocasides, legislacbes em abertura governamental (1984, 1988); e pela Comisséo
Europeia, que considera que sdo cinco 0s principios que sustentam a boa governanca: abertura,
participacdo, accountability, eficiéncia (effectiveness) e coeréncia (PINA; TORRES; ACERETE, 2007).
132Foram os Paises Baixos e a Dinamarca, paises com histdrico de transparéncia, que consideraram que,
para uma maior legitimidade democratica, o Conselho deveria ser mais transparente. Estes paises, entdo,
inseriram a transparéncia na agenda do Conselho a partir da proposicdo de emendas. A Declaragdo 17,
anexa ao Tratado de Maastricht, destaca a necessidade de transparéncia para refor¢ar a “natureza
democratica” da EU, a “confianca do publico”, e compromete-se a investigar as medidas adequadas para
aumentar a transparéncia. E interessante observar neste episodio que apenas Paises Baixos e Dinamarca
estavam comprometidos com o desenvolvimento substancial de um regime de transparéncia, e que o
Reino Unido, por exemplo, sob o comando do entdo ex-primeiro-ministro Tony Blair, preferia evitar a
transparéncia do governo. Como resultado, foi dada base juridica para a transparéncia no Tratado de
Amsterdd, com a entrada da Finlandia e da Suécia no bloco (HILLEBRANDT; CURTIN; MEIJER,
2014).
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indicamos. A partir deste ano, no entanto, observa-se que houve uma estagnacdo nas
praticas de transparéncia (HILLEBRANDT; CURTIN; MEWER, 2014).

1.3.1.2 Iniciativas internacionais

As novas formas de transparéncia que se espalharam pelo mundo abrangem
também a atuacdo de organizacGes ndo governamentais e instituicbes privadas que
atuam tanto no intuito de assegurar que a transparéncia vai, de fato, acontecer
(FENSTER, 2015), quanto para incentivar, comparar e propor indices e métodos de
avaliacdo da transparéncia e da entrega de servicos que devem ser proporcionados pelos
governos dos mais diversos paises. Estas praticas, que tém se aprofundado sobretudo
nos lugares em que ja havia uma tradicdo de abertura (FUNG, 2013), sdo
exemplificadas pela atuacdo de organizagfes como: Open Government Partnership,
International Budget Partnership, Transparency International, Open Society
Foundations®*®, National Democratic Institute*34, dentre outras®3,

A Transparéncia Internacional (Transparency International) é a principal
organizacdo internacional que monitora a opinido das pessoas em relacdo a corrupgéo
pelo Indice de Percepgdes de Corrupcio (IPC), desenvolvido pela entidade (CARLITZ,
2013). A medicao € baseada em um célculo feito a partir de indices sociais, econdémicos
e diferentes fontes de dados, como o cumprimento da Convencdo Antissuborno da
OCDE?*, indicadores de controle de corrupcio medidos pelo Banco Mundial, liberdade
de imprensa e o Indice de Orcamento Aberto, medido pela International Budget
Partnership.

No Brasil, a Gltima pesquisa realizada pela Transparéncia Internacional em 2015
mostrou que casos como a Operagdo Lava Jato e a Operacdo Zelotes, de grande
repercussao politica e midiatica, tém impacto em como o pais vé a corrupcao. O pais
caiu sete posi¢des no ranking baseado no IPC quando comparado & pesquisa anterior’.

Em maio deste ano (2016), a organiza¢do anunciou a “suspensdo de didlogo” com o

133Disponivel em: https://www.opensocietyfoundations.org/. Acesso em 09 de agosto de 2016.
134Disponivel em: https://www.ndi.org/. Acesso em 09 de agosto de 2016.

1350utros exemplos sdo: The Economist Intelligence Unit’s Index; Index Mundi; The Sunlight Foundation;
International Federation of Accountants (BIRCHALL, 2015).

1%8Disponivel em: http://www.oecd.org/corruption/oecdantibriberyconvention.htm. Acesso em 03 de
agosto de 2016.

137Disponivel em: http://aosfatos.org/noticias/percepcao-corrupcao-no-brasil/. Acesso em 09 de agosto de
2016.
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governo brasileiro até que o entdo ministro da Transparéncia, Fabiano Silveira,
nomeado pelo presidente (a época interino) Michel Temer, deixasse o cargo®®.

Além da Transparéncia Internacional, ha iniciativas igualmente importantes (e
anteriormente mencionadas) no que tange a transparéncia e o combate a corrupcao.
Embora reconhecamos a importancia de todas estas iniciativas, aqui chamaremos a
atencdo a duas delas, séo elas: a Open Government Partnership (OGP) e a International
Budget Partnership.

Com o objetivo de promover a transparéncia, lutar contra a corrup¢do e usar
novas tecnologias para reforcar a governanga, a Open Government Partnership (OGP,
ou Parceria para Governo Aberto)'*°, foi iniciada em setembro de 2011, quando os oito
paises fundadores (Brasil, Estados Unidos, Reino Unido, Indonésia, México, Noruega,
Filipinas e Africa do Sul) aprovaram a Declaragio de Governo Aberto e anunciaram
seus planos de acdo nacionais. Hoje, 70 paises membros fazem parte da iniciativa OGP
e comprometem-se a respeitar os principios do governo aberto e transparente ao assinar

a Declaragio de Governo Aberto (Open Government Declaration)'°

, 0 que demonstra,
além de empenho para o provimento da transparéncia publica, o esforco destes paises
no combate a corrup¢do ao tornarem seus dados publicos aos cidaddos o mais

prontamente possivel.

A medida que a proposta ganhava forma, chegou-se a um consenso
dos critérios que seriam utilizados para delimitar os paises que
estariam elegiveis para participar do grupo: a transparéncia fiscal, a
participagdo cidadd, a abertura de informacfes sobre mandatarios de
cargos eletivos e membros do alto escaldo e uma legislagdo de acesso
a informacgdo (NEVES, 2013, p. 15).

O Brasil teve participagdo importante na fundacdo da OGP. No mesmo ano em
que foi aprovada a Lei de Acesso a Informagédo brasileira, o pais iniciou os dialogos
com os Estados Unidos e outros paises interessados no tema: “Em uma inciativa inédita,
0s paises convidaram organizagbes da sociedade civil para formar um grupo cujo

objetivo é produzir compromissos concretos dos governos para a promocao da

1380 ex-ministro, que se demitiu em seguida, foi pego em conversas telefonicas gravadas com Sérgio
Machado e Renan Calheiros, envolvidos na Operacdo Lava Jato. Na gravacdo, o entdo ministro da
transparéncia criticava a maior operacdo de combate a corrupcdo ja realizada no pais e orientava o
senador Renan Calheiros sobre como se comportar em relagdo a Procuradoria-Geral da Republica,
sugerindo qual a melhor estratégia de defesa para Calheiros e Machado.

139Disponivel em: www.opengovpartnership.org/countries Acesso em: 04 de agosto de 2016.
140Disponivel em: http://www.opengovpartnership.org/about/open-government-declaration. Acesso em:
07 de agosto de 2016.
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transparéncia, o empoderamento dos cidadéos, a luta contra a corrupcdo e a utilizagéo
de tecnologias que fortalecam a governanga” (NEVES, 2013, p. 3).

Durante seu primeiro ano de existéncia (até setembro de 2012), a OGP foi
copresidida pelo Brasil, que ¢ um dos membros do Comité Diretor da OGP
Internacional (o pais foi reeleito, em julho de 2014, para um mandato de trés anos, a ser
iniciado em outubro deste mesmo ano). Em abril de 2012, Brasilia sediou o primeiro
encontro da OGP. Mais de 73 paises enviaram mais de 1200 delegacfes para o evento
(FUNG, 2013). Na ocasido, o Brasil dividia a copresidéncia da OGP com os Estados
Unidos e foi feita a troca dos Estados Unidos pelo Reino Unido na colideranca. No
cenario atual, o Governo Federal esta prestes a concluir o seu 3° Plano de Acéo na
OGP, Para a realizagdo dos planos, as acdes sdo discutidas com a sociedade civil e
cidaddos em geral em encontros presenciais e pela internet.

A outra iniciativa que merece nossa atencdo € a International Budget
Partnership (IBP, ou Parceria Internacional do Orcamento). Formada em 1997, a
organizacdo tem como objetivo colaborar com grupos da sociedade civil de todo o
mundo para realizar a analise do orcamento dos paises e promover a transparéncia por
meio de dados do orcamento sob o argumento de melhorar a governanca e 0
monitoramento do cidaddo (CARLITZ, 2013). A Parceria Internacional do Orcamento é
a responsavel pela Pesquisa de Or¢amento Aberto*, que analisa bianualmente as
praticas orcamentarias internacionais de 100 paises, desde 2006, resultando no Indice de
Orgamento Aberto (Open Budget Index, OBI). Para Carlitz (2013), o International
Budget Partnership, mediante OBP, tem sido a mais proeminente organizacdo da
sociedade civil que trabalha para promover a transparéncia fiscal. O OBI tem sido,
inclusive, utilizado por pesquisadores também como ferramenta para pressionar 0s
governos por mais transparéncia fiscal.

Para avaliar o estado da transparéncia or¢amentaria e prestacdo de contas, o

indice é baseado nos resultados de uma pesquisa feita atraves de um questionario (91

1410 Terceiro Plano de Acdo do Brasil deveria ter sido finalizado em junho de 2016, mas esta atrasado e
previsto para outubro deste ano. Noticia publicada em 05 de julho de 2016. Disponivel em:
http://www.governoaberto.cqu.gov.br/noticias/2016/alteracao-no-prazo-de-entrega-do-3o0-plano-de-acao-
do-brasil-na-ogp. Acesso em 09 de agosto de 2016. O histdrico do Brasil na Parceria Para Governo aberto
esta disponivel em: http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-brasil/historico. Acesso em 09 de agosto de
2016.

142Esta pesquisa ja foi realizada em 2006, 2008, 2010, 2012 e 2015. No Brasil, a construgdo do relatério
de transparéncia orcamentaria teve 0 apoio do Instituto de Estudos Socioecondmicos e do Instituto
Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas. A primeira pesquisa, feita em 2006, cobriu 59 paises, ja a de
2010 cobriu 94 paises. Para mais informacGes sobre a Pesquisa de Orcamento Aberto, ver:
www.openbudgetindex.org.
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questdes) completo por pesquisadores da sociedade civil de cada pais, que tem como
foco o conteudo, a acessibilidade e a periodicidade dos oito documentos-chave do
orgamento'#*, Estes documentos avaliados no OBI sdo similares aqueles reproduzidos
pela OCDE e pelo FMI mas, segundo Welner e De Renzio (2013), os dados do OBI sao,
em muitos aspectos, superiores'*.

Além das organizacOes que propdem métodos para avaliar a entrega de servicos
publicos e a Transparéncia fiscal entre os governos via ferramentas online, ha, na
bibliografia sobre eTransparéncia, trabalhos que tentam avaliar os indices deste tipo
(MICHENER, 2015b; PURON-CID, 2014). Michener (2015b), por exemplo, propde a
avaliacdo dos Indices de Transparéncia Politica da Internet (como o OBI). O argumento
é 0 de que a avaliacdo do cumprimento da transparéncia fiscal e governamental ndo
pode se limitar nem ao cumprimento das leis de acesso (ou quaisquer outras leis sobre
transparéncia que sejam adotadas pelos paises que se quer avaliar), nem pelos critérios
adotados pelos organismos internacionais. Eles devem se completar, por isso ambos
devem ser considerados®®.

Enfim, estes projetos mostram que, em virtude de a transparéncia fiscal ainda
ndo ser uma realidade em muitos paises, muitos grupos passaram a exigir mais e melhor
transparéncia fiscal, monitorando iniciativas de governos ou os proprios indices que tém
esta funcdo. Iniciativas de organismos internacionais, auditorias e classificacdes
promovidas por cidaddos ou grupos da sociedade civil tém produzido e oferecido
gratuitamente enormes quantidades de dados e informacdes (governamentais, sobre
despesas, etc.) de maneira compreensivel e acessivel a todos os cidaddos que utilizam a
internet  (MARGETTS, 2011). O interesse destes Orgdos internacionais no
aprimoramento das praticas de transparéncia e prestagdo de contas e servicos reflete

também compromissos mais amplos com as questdes concernentes a boa governanga e

as reformas anticorrupgdo (CARLITZ, 2013).

1430s documentos-chave do orcamento que devem estar disponiveis ao publico serdo detalhados mais
adiante no capitulo desta tese destinado a metodologia. S&o eles: (1) Declara¢do Pré-or¢amentéria; (2)
Proposta de Orgcamento do Executivo; (3) o Orcamento Promulgado; (4) Relatérios Durante o Ano; (5)
Revisdo Semestral; (6) Relat6rio de Fim de Ano; (7) Relatério de Auditoria; e (8) Orgamento do Cidadéo.
144As avaliagGes realizadas pelo OBI ndo exigem o consentimento do governo, os dados séo coletados
simultaneamente, além do rigor e independéncia do processo de pesquisa, incluindo a publicacdo de
avaliacdes pelos pares e as decisfes editoriais (WEHNER; DE RENZIO, 2013). Para mais detalhes sobre
a comparacdo entre as pesquisas realizadas pelo FMI e pelo OBI, ver: WEHNER; DE RENZIO (2013).
145Este é o objetivo da proposta metodoldgica que sera apresentada no proximo capitulo. Assim como
Michener (2015b), também entendemos que a analise da transparéncia fiscal ndo se esgota na avaliagéo
de mecanismos de aplicacdo das leis de acesso ou na aplicagdo dos indices propostos pelo organismos e
iniciativas abordados aqui.
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Todas estas possibilidades permitem que os cidaddos questionem as contas
oficiais, as ac¢bes dos politicos, o funcionamento das instituicbes e o desempenho das
organizagOes de prestacdo de servigos. Estas iniciativas digitais, em suma, s&o mais uma
maneira de o cidaddo monitorar o governo, seus gastos e tomadas de decisdo, além de
permitirem, muitas vezes, a compara¢do do desempenho de um pais em relacdo a
outros, ou a avaliagdo longitudinal do prdprio pais ao longo dos anos em que o estudo é
repetido. S&o, portanto, uma maneira de jogar luz nos governos e nas administragoes
publicas, e um estimulo para que paises adotem praticas que visem a transparéncia
governamental e or¢camentaria. A seguir, veremos as iniciativas protagonizadas pelos

governos para a transparéncia publica online.

1.3.2 O estado da arte da eTransparéncia
1.3.2.1. Introdugéo ao estado da arte da eTransparéncia

Podemos, a principio, afirmar que o fluxo informacional e o dialogo entre
cidaddos e Estado melhoraram significativamente com o ambiente digital e suas
possibilidades. A comunicacdo por intermédio deste ambiente tornou-se mais facilitada,
agil e pratica, ja que o online deve funcionar de modo a facilitar a oferta de informacdes
e de conjuntos de documentos e dados sobre o Estado, que podem (e devem) ser
oferecidos gratuitamente e em formato acessivel e de facil compreensdo a qualquer
cidadao que esteja na rede.

Ao longo da revisdo bibliografica, avaliamos a transparéncia publica engquanto
conceito normativo e enfatizamos as possibilidades proporcionados pelas comunicacdes
online, mas € preciso ir do conceito as préaticas, haja vista que os ganhos democraticos
efetivamente se ddo apenas quando ha uma implementacdo eficiente da transparéncia
(MENER; HART; WORTHY, 2015). Quando pensamos em melhoras e
aprimoramentos da democracia representativa mediante o digital, o0 que necessariamente
passa pela transparéncia publica, faz-se imprescindivel que levemos em conta as
diversas dimensdes acerca do uso que o Estado faz (ou deve fazer) das tecnologias

digitais da comunicacéo a fim de produzir mais e melhores democracias®.

16Embora aqui 0 nosso foco seja a transparéncia publica, quando falamos em cumprir determinadas
exigéncias modernas da democracia através do digital, é preciso, dentre outros aspectos “ (...)
compreender democracia como um conjunto de pegas e mecanismos que devem funcionar de modo
sinérgico e integrado. Isso implica pensar sempre numa visdo sistémica” (SILVA, 2011, p. 124). Ou seja,
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Como, entdo, o digital - que compreende o ambiente online no seu conjunto de
ferramentas e possibilidades - ajuda nas dinamicas deste processo de implementacdo e
aprimoramento da transparéncia? Responder a esta pergunta implica considerar os
trabalhos que avaliam como 0s governos usam 0S mecanismos e possibilidades do
digital para a transparéncia das praticas governamentais. Esta troca de informacoes entre
Estado e cidaddos deve ser pensada sob alguns aspectos, como entrega eficiente de
servicos publicos, velocidade, acessibilidade, facilidade de uso das plataformas,
compreensdo do conteudo disponivel, e assim por diante (MEIJER, 2013b).

Presenciamos, sobretudo na ultima década, o investimento de recursos por parte
do Estado (nos mais variados niveis, a saber, federal, estadual ¢ municipal, ¢ nas mais
diversas esferas, a saber, Executivo, Legislativo e Judiciario) em politicas publicas,
projetos e iniciativas que tém o digital como o ambiente propicio para o estreitamento
dos canais de comunicagdo com o cidaddo. Trata-se do Estado apropriando-se das
possibilidades e ferramentas do digital para cumprir algumas das fungdes democraticas
que lhes sao atribuidas.

O modo mais bésico de apropriacdo das tecnologias de comunicagfes digitais
pelos governos esta na simples entrega de servigos publicos (CORDELLA; TEMPINI,
2015; JOSHI, 2013; STIRTON; LODGE, 2001). No primeiro momento de adocdo
destas tecnologias, 0s sites governamentais se constituiam como “meios de delivery dos
servicos publicos mais do que formas de acolhimento da opinido do publico com efeito
sobre os produtores de decisdo politica” (GOMES, 2005, p. 221). Este momento inicial
retrata o processo de modernizacdo do governo, cujo objetivo era propiciar aos Usuarios
melhorias na eficiéncia, na divulgacdo de informacGes e na prépria prestacdo de
servicos, que passaram a ser digitalizados*’.

Esta fase é caracterizada mais pelo reforgo de algumas estruturas, posicoes e
processos existentes na administracdo publica, do que pelo implemento de inovagdes,

como a possibilidade de participacdo e colaboragéo do cidadé&o nas tomadas de deciséo,

é preciso pensar que determinados elementos devem funcionar bem, concomitantemente e de forma
integrada, como participacéo, publicidade, transparéncia, accountability, dentre outros. Além disso, “a
democracia precisa ser compreendida como um sistema que se sustenta como um horizonte normativo.
Isso requer que pensemos qualitativamente o seu funcionamento. Significa dizer que hd uma deontologia
a ser seguida; que ha diretrizes a serem normativamente pensadas e cumpridas. Por isso, as realidades dos
sistemas e das praticas politicas devem se aproximar, o quanto for possivel, das condi¢fes democraticas
ideais” (SILVA, 2011, p. 124).

147A informacdo deixa de ser escassa, exclusiva, de dificil acesso, e passa a ter a possibilidade de ser
gerada e compartilhada coletivamente. Esta reconfiguragdo impacta nas rotinas das organizagdes dos
governos no que diz respeito a estrutura, propositos institucionais, capacidade, etc. (COLEMAN, 2008).
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por exemplo (PINA; TORRES; ACERETE, 2007). Ainda assim, nesta fase inicial, as
tecnologias em comunicacgdes digitais colaboraram, inclusive, para a democratizacéo
interna do proprio servigo publico (CHADWICK, 2003).

Com o passar do tempo, foram se aperfeicoando e refinando os usos que sé@o
feitos das plataformas digitais para além da digitalizacdo do governo. Na mesma linha,
os portais governamentais também evoluiram!*® e, ainda que a entrega de servigos
publicos seja comum na maior parte dos websites governamentais, ha também
interessantes projetos de eTransparéncia que fazem parte de iniciativas dos governos
cujo objetivo é produzir ganhos e vantagens democraticas para aqueles que utilizam

estas iniciativas'*®.

Apods duas décadas, as experi€ncias como portais governamentais,
projetos de cidades digitais, redes civicas na web, etc. demonstram
rendimentos diferenciados no que diz respeito ao aumento do
engajamento civico ou participagdo politica. Alguns projetos
apresentam bons desempenhos e repercussdes; outros parecem ndo
avancar efetivamente, enfrentando problemas de sustentabilidade no
tempo. Ha ainda aqueles que tendem a repetir o tipo de relacdo
comunicacional predominantemente verticalizada, ainda que haja
possibilidades de interacdo mais horizontal através dessas novas
tecnologias (SILVA, 2009, p. 78).

Embora Silva (2009) tenha feito esta constatagdo em 2009, hoje o cenario
permanece praticamente o mesmo, acrescentadas algumas nuances. Ainda que tenham
surgido importantes e interessantes iniciativas de participagdo politica através do digital,
a maior parte dos portais governamentais, tanto do Brasil quanto de outros paises, esta
mais focada na oferta de informacdo do que na interagdo com o cidaddo, e € por isso
que ha um volume mais robusto de iniciativas e projetos de eTransparéncia que de
eParticipagio, por exemplo!’.

No que tange a transparéncia publica, além da entrega de servicos publicos e da

publicacdo de informagOes em websites governamentais (FRICK, 2008; JAEGER,;

148«A grande maioria dos orgdos do governo dispde de homepages que fornecem informagdes sobre
politicas, projetos e agdes do governo, além do oferecimento de uma gama de servicos ao cidaddo”
(CRUZ et al., 2012, p. 158).

14%“Novos projetos e iniciativas que integram transparéncia e participagdo cidadd hoje se baseiam na
internet. De orcamentos participativos digitais a projetos em que politicos, representantes eleitos e
titulares da administracéo publica sdo compelidos a vir a publico apresentar e discutir razdes de Projetos
de Lei ou de politicas publicas, antecipadamente ou a posteriori, as melhores novidades neste campo sdo
iniciativas digitais” (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015, p. 20-21).

1%00s motivos para esta priorizacdo sdo os mais diversos de acordo com a bibliografia especializada. Um
deles versa, por exemplo, sobre os custos das iniciativas digitais de participagdo (sendo as de
eTransparéncia menos custosas). Para mais detalhes, ver (ALMADA, 2013).
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MATTESON, 2009; THORNTON; THORNTON, 2013; WONG; WELCH, 2004;
YAVUZ; WELCH, 2014), governos tém proposto iniciativas como a criagédo de
plataformas prdprias para a transparéncia (a maior parte delas inspirada nos principios
do governo aberto, em que a transparéncia € um deles), como os portais data.gov
(BRIGHT et al., 2015; FRANCOLI; CLARKE, 2014; LOURENGCO, 2015; LUNA-
REYES; BERTOT; MELLOULI, 2014), plataformas especificas também para que o
cidaddo monitore os gastos do governo, além da “recente” adocdo de sites de redes
sociais que funcionam como chamariz para a divulgacdo de informacdes de assuntos de
interesse publico, dentre outras finalidades (CHI; YANG, 2010; STAMATI,
PAPADOPOULOS; ANAGNOSTOPOULOQS, 2015). Isto ndo obstante, hd também o
uso das ferramentas digitais com o propdsito de se cumprir os requisitos estabelecidos
nas leis de acesso a informacdo, que sdo avaliados por alguns autores (MICHENER,
2015a; MICHENER; WORTHY, 2015; VILLENEUVE, 2014).

Iniciativas governamentais que visam a modernizagdo dos processos do setor
publico, a prestacdo de servicos, a transparéncia, a melhoria das relagcbes entre o
governo e o cidaddo, dentre outras, foram objetos de analise de varios estudos cujo
objetivo é apontar os fatores que determinam o sucesso ou o fracasso destas iniciativas,
suas caracteristicas, impactos e possiveis ganhos (DAWES, 2010; LATHROP; RUMA,
2010; PURON-CID, 2014).

Embora os objetivos destas iniciativas, sobretudo as que avaliam a transparéncia
governamental, sejam quase sempre 0s mesmos — tornar 0 governo mais poroso e aberto
ao escrutinio publico, facilitar as relagGes entre governo e cidadao, possibilitar maior
acompanhamento e vigilancia dos negécios publicos — diferentes paises apresentam
iniciativas em diferentes niveis, ou seja, fatores e atores contextuais, organizacionais e
institucionais fazem com que o nivel de transparéncia publica por meios digitais varie
entre as mais diversas iniciativas, e entre os paises que as adotam - ¢ o que Puron-Cid
(2014) chama de “adocdo irregular das inovacfes”. Daremos aqui alguns exemplos da
producdo da transparéncia publica governamental por intermédio de projetos e

iniciativas.

1.3.2.2 Contextualizando as apropriagdes dos governos - projetos e iniciativas de
eTransparéncia no Brasil e no mundo
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No ambito do governo brasileiro, alguns autores buscam avaliar iniciativas
brasileiras de eTransparéncia para além do Poder Executivo. Mais recentemente,
Amorim (2012), Cruz e colegas (2012) e Jambeiro e colegas (2012) avaliaram a
transparéncia publica municipal, enquanto Carolini (2012) analisou os desafios da
implementacao da transparéncia fiscal em Sdo Paulo. Na esfera estadual, Santana Janior
(2010) avaliou a transparéncia fiscal nos websites dos estados brasileiros e do Distrito
Federal, ao passo que Santos e colegas (2013) propuseram uma revisdo de literatura da
eTransparéncia nos websites das instituicdes governamentais brasileiras como um todo
e destacaram alguns exemplos que lidam com a implementacdo da transparéncia pelo
governo e que podem ser encontrados na literatura.

Ao examinar as mais recentes publicacdes, Santos e colegas (2013) notaram
haver falta de pesquisa sobre transparéncia em instituicGes governamentais e atribuem
isso ao fato de que 0s governos, muitas vezes, negligenciam a transparéncia, mesmo
sendo ela obrigada por lei. Ao considerar este aspecto, a pesquisa deles busca,
recorrendo a uma perspectiva internacional, identificar as lacunas que separam a
retorica governamental, as obrigacdes legais e o que ja foi concretizado (ou ndo) em
termos de iniciativa no cenario brasileiro (SANTOS et al., 2013).

De maneira geral, o Portal da Transparéncia®®! (ligado & Controladoria-Geral da
Unido, que em maio de 2016 foi substituida pelo Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controle pelo entdo presidente a época interino Michel Temer) é um dos
mais significativos exemplos de eTransparéncia no ambito do Poder Executivo
brasileiro (ver Figura 2 abaixo). O portal, criado em 2004, reline uma grande quantidade
de conteldo a respeito de despesas, receitas, convénios e gastos em geral de todo o
governo, inclui hotsites criados com a intencdo de dar destaque a temas proeminentes
(como Copa do Mundo e Olimpiadas), além de um servigo de busca avancgada, com
opcdes de refinamento que consideram as caracteristicas dos documentos. E possivel

tambem fazer download de tabelas e graficos.

1Disponivel em: http://transparencia.gov.br. Acesso em 18 de agosto de 2016.
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Figura 2: Portal da Transparéncia do Governo Federal
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=aiha mais

Segundo Neves (2013), ao colocar online estas secdes especificas para a
divulgacédo de informacGes sobre gastos com a realizacdo da Copa do Mundo de 2014 e
dos Jogos Olimpicos de 2016, o Brasil adotou atitudes “sem precedentes internacionais”
(NEVES, 2013, p. 7).

A medida foi fortalecida pela criacdo da C&mara de Transparéncia da
Copa, instituida pelo Comité Gestor da Copa de 2014 cuja atribuigdo €
estabelecer as diretrizes do Plano Estratégico das Agdes do Governo
Brasileiro para a realizacdo da Copa do Mundo, segundo o Decreto
sem ndmero de 14 de janeiro de 2010. O Portal também ousou ao
informar sobre a remuneracdo de todos os servidores publicos do
Governo Federal. (...) Mas se por um lado a criacdo do Portal da
Transparéncia respondeu a varias perguntas sobre os gastos publicos,
por outro levantou varios outros questionamentos. Em resposta, o
Governo Federal publicou a Portaria Interministerial de 16 de marco
de 2006, o qual instituia as Paginas de Transparéncia Publica. Nestas,
0s o6rgdos do Governo Federal deveriam publicar informagfes
complementares sobre a gestdo dos recursos, em especial aquelas
sobre licitagBes, contratos e despesas com passagens e didrias. Como
consequéncias, a demanda por informac6es do Portal da Transparéncia
cresce ano a ano. O sitio recebe hoje mais de 8 milhdes de visitas por
ano e tem uma média de cerca de 400 usuarios Unicos por més, 0s
guais navegam uma média de 10 paginas por visita (NEVES, 2013, p.
7).
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O desenvolvimento do Portal da Transparéncia (para melhorar sua usabilidade e
interatividade, etc.) € um dos compromissos assumidos pelo Brasil como parte do Plano
de Acdo Brasileiro na Parceria para Governo Aberto (OGP). Neves (2013) lembra que
as informac0es disponiveis no Portal chamaram a atencdo no cenario internacional pelo
volume e diversidade de informacdes. Em 2008, por exemplo, o Portal da Transparéncia
brasileiro foi destaque como exemplo de Boa Préatica de governanca durante o I
Congresso dos Estados-Partes da Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgao
(NEVES, 2013).

Embora seja uma iniciativa de dados abertos e ndo propriamente de
transparéncia, vale destacar, no ambito brasileiro, o Portal de Dados!®? (ver Figura 3
abaixo), iniciativa mantida pelo Poder Executivo brasileiro e instituida pelo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Trata-se de um espaco em que 0 governo torna
disponiveis informac@es publicas com enfoque em dados abertos e brutos (para acesso
com extensdes .csv e .xml, por exemplo) dos mais variados 6rgdos, com conteudo
organizado por grupos de dados, organizacgdes, etiquetas, formatos de arquivo e

licencas.

152Disponivel em: http://dados.gov.br/. Acesso em 18 de agosto de 2016.
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Figura 3: Portal de Dados Abertos do governo federal
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Ocorréncias Aeroniuticas na Aviagdo Civil Brasileira . . .
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Dados por etiqueta Noticias
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= Ministério do Turismo publicara dados em formato aberto
ST EREE) m [CE=To(s) InformacBes sobre visitas de turistas estrangeiros estaro 1210812016

Previdéncia Social (101) | AEPS (100) | Beneficios (44) disponiveis O Ministerio do Turismo acaba de publicar o seu Plano de Dados
Beneficios Previdencidrios (43) | Confribuintes (21) Aberios. ..

m OS] Eumarenhs pkboso i) Ministério da Transparéncia divulga Plano de Dados

| INEP (15) [ federal (15) | GPS (14) | Recaitas (13) Abertos 0410872016
IBGE (13) m Bases serdo abertas pelo érgéo até o fim de 2017 O Ministério da

Transparéncia, Fiscalizacio e Controle (MTFC) publicou hoje (3) o seu Plano de

Banco Central divulga Plano de Dados Abertos
Documento foi publicado na ultima sexta-feira, dia 29 O Banco
Central do Brasil (BC) publicou, na ultima sexta-feira (29), o0 seu primeiro Plano

02/08/2016

Fonte: http://dados.gov.br/

O objetivo € atender as condic¢des de disseminacdo e compartilhamento de dados
e informacGes publicas no modelo de Dados Abertos: “A exemplo de similares de
outros paises, o portal busca facilitar 0 acesso as bases de dados publicas, permitindo
que se localize os dados publicos em formato aberto a partir de um Unico lugar, com
uma ferramenta de busca”. (NEVES, 2013, p. 14). Além disso, suas bases de dados
podem ser utilizadas em aplicativos.

Ainda no Brasil, é possivel também ter acesso a dados de areas bem especificas
por meio de outras iniciativas, a exemplo da Plataforma Aquarius®®®, que propde o
monitoramento da producdo cientifica patrocinada pelo governo e das politicas publicas
implantadas no setor de ciéncia, tecnologia e inovacdo. O Ministério da Salde tambem
oferece um sistema proprio de informacfes sobre orcamento da pasta, com
demonstrativos e tabelas detalhadas divididas por setor e outros refinamentos. Essas e

outras ferramentas evidenciam o aprofundamento das praticas de transparéncia do

153Disponivel em: http://aquarius.mcti.gov.br/app/home/. Acesso em 18 de agosto de 2016.
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Governo, levando a administracao direta de 0rgaos e secretarias a no¢ao de abertura de
dados publicos através do digital.

Além disso, com a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informagéo, o0 governo
implantou, em praticamente todos seus sites, links para a pagina Acesso a Informacdo,
que visa facilitar a transparéncia passiva através dos pedidos de informacéo publica
contemplados pela nova legislacdo (ver Figura 1). Essas iniciativas, a adesdo ao Open
Government Partnership e o fortalecimento dos portais voltados para a transparéncia
mencionados acima fazem com que o Brasil possua um volume consideravel de dados
publicos disponiveis em seus sites governamentais. Como apontam Santos e colegas
(2013), o governo brasileiro tem se tornado mais aberto sobre seu modo de governar,
suas instituicdes e cultura, e tem mostrado uma pré-disposicao para ser transparente. A
tentativa de tornar o governo aberto e poroso, no entanto, ndo € exclusiva do Brasil, esta
inserida em um contexto.

No subcapitulo anterior (2.2), ao abordarmos 0s requisitos para a transparéncia
publica e discorrermos sobre a ado¢do das leis de acesso a informacdo no Brasil e nos
paises que serdo a ele comparados neste trabalho, vimos que a transparéncia ocupou
lugar central na reforma governamental proposta pelo presidente Barack Obama®**. No
entanto, quando se pensa em iniciativas de transparéncia nos Estados Unidos, € preciso
compreender que este principio esta atrelado aos outros objetivos que configuram a
ideia de governo aberto (open government).

Transparéncia, participacdo e colaboracdo constituem os trés pilares do governo
aberto, trés principios que fazem parte de um s6 projeto (OBAMA, 2009b), a Open
Government Initiative (2009)'* proposta por Obama no inicio de seu mandato. Este foi
um dos projetos que inspirou a Parceria Para governo Aberto (OGP), que partilha dos

mesmos pilares. Hoje, a OGP é adotada por mais de setenta paises, 0 que significa que

1%4Segundo Coglianese (2009), o repudio eleitoral das politicas da administragdo Bush, marcadas pelo
segredo e opacidade, combinados com o novo desejo de um governo aberto como um ideal politico,
fariam a transparéncia parecer ser o grande trunfo da governanca contemporanea.

155 Embora tenha sido divulgada como um dos novos esforgos de transparéncia e participagdo publica, a
iniciativa também solicitou sugestdes do publico sobre o desenvolvimento de mecanismos de
colaboracdo, como o uso de wiki para permitir que o publico colabore na elaboracdo de novas diretrizes
relacionadas a transparéncia (COGLIANESE, 2009). A Iniciativa de governo aberto (Open Government
Initiative) levou a Diretiva do Governo Aberto (Open Government Directive), cujo objetivo é fazer com
que as agéncias americanas aumentem o ndmero de informacdo governamental disponivel em seus
websites, e usem mecanismos que estimulem o publico a identificar quais sdo as informagdes que sdo
Uteis e desejaveis. A diretiva também exige que os sites das agéncias contemplem mecanismos de
feedback e opinido do publico, visando melhorar a eficécia e eficiéncia governamental. A diretiva ainda
inclui o uso de mecanismos para informar o publico sobre as atividades de agéncias, informagdes
operacionais e decisdes tomadas. Muitas agéncias usam os sites de redes sociais para seguirem a diretiva
(SNEAD, 2013).
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0s principios do governo aberto, a saber, transparéncia, participacédo e colaboracédo, sdo
também os fatores norteadores das iniciativas digitais dos varios paises que fazem parte
desta parceria. Em suma, antes de nos debrugarmos sobre as iniciativas digitais de
transparéncia, precisamos levar em conta que pensar a transparéncia publica ndo apenas
nos Estados Unidos, como em varios outros paises do mundo, implica considerar que
este é um dos pilares de um projeto maior, que é o governo aberto: transparente, mas
também colaborativo e participativo.

Iniciativas emblematicas resultantes dos programas de governo aberto sdo os
portais do tipo dados abertos (open data) que surgiram nos dltimos anos. Um dos
portais de conjunto de dados mais proeminentes, o data.gov, criado pelo governo dos
Estados Unidos, ja existe em 44 paises, 0 que mostra que o0 movimento de dados abertos
governamentais se espalhou de maneira significativa sobretudo entre os paises que
fazem parte da OGP, de acordo com um levantamento feito pelo pesquisador Rui Pedro
Lourengo (2015). A criag@o desses portais que adotam o formato ‘data.country’ visa
cumprir uma das principais metas do governo aberto: promover a transparéncia por
meio da publicacdo de dados do governo e assim permitir que funcionarios publicos
sejam responsabilizados por atitudes e tomadas de decisdo (LOURENCO, 2015).

H& um numero cada vez maior de portais que sao iniciativas de governo aberto,
0 que parece aumentar, entre os cidadaos, a percepgdo de que 0s governos estdo se
tornando mais transparentes (LOURENCO, 2015). Tornar os dados disponiveis, no
entanto, ndo significa que os governos estdo produzindo, de fato, mais transparéncia ou
accountability, mesmo que os dados sejam utilizaveis e de alta qualidade (HARRISON
et al., 2012; LOURENCO, 2015). E preciso também levar em consideragio a natureza
dos dados que estdo sendo abertos: o Data.gov tem um propdésito mais geral, ou seja,
visa a divulgacdo dos mais variados tipos de dados de todos os 6rgdos e entidades
publicas. Dai a importancia de se averiguar se o que nele estd disponivel é de fato
relevante, para quem, e com quais propositos, sendo, ao fim, capaz de produzir
transparéncia sobre 0s governos.

Com este intuito, a pesquisa realizada por Lourengo (2015) ndo se restringe aos
dados propriamente ditos, mas se estende a analise dos aspectos estruturais e
organizacionais dos portais no modelo data.gov que podem, segundo o autor,
influenciar a habilidade dos cidadaos de acessar e usar melhor os dados disponiveis para
0s propdsitos da responsabilizacdo dos atores publicos. Lourengo (2015) analisa sete
portais considerados, a partir dos critérios adotados por ele, representativos do modelo
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data.gov: Australia, Canada, Estados Unidos, Franca, Nova Zelandia, Singapura e Reino
Unido. Os resultados do estudo mostram que embora os portais fornegcam um grande
montante de dados e funcionalidades sofisticadas'® — em alguns casos estes portais
funcionam como um canal para que o cidaddo tenha acesso as politicas mais amplas de
governo aberto, ao propiciar aplicacGes de processamento de dados, discutir tendéncias
de dados abertos, conceitos, etc. -, eles ainda pecam em importantes aspectos estruturais
e organizacionais basicos, funcionando mais como repositorios de dados®’. Isso mostra
que a propria estrutura e a organizacdo dos portais ndo sdo adequadas para a
transparéncia e a responsabilizacdo dos atores publicos (que séo, afinal, os objetivos dos
esforcos do governo aberto, presentes na descricdo da maioria dos portais).

Claro que os paises que séo referéncias em transparéncia publica ndo se limitam
a cumprir com os aspectos colocados como requisitos pelo OGP e extrapolam nas
iniciativas de transparéncia. No caso dos Estados Unidos, Barack Obama ja tinha
familiaridade com o ambiente online. A campanha do entdo candidato a presidéncia foi
muito bem-sucedida no que diz respeito a criatividade no uso de meios digitais: sua
equipe usou a web ¢ aplicativos para a arrecadagdo de recursos, para mobilizar
atividades das campanhas locais, para lutar contra os ataques dos opositores, dentre
varias outras atividades. Apds as elei¢des, como vimos, a equipe de Obama continuou
inovando nas oportunidades de engajamento online.

Vérias foram as iniciativas e projetos visando transparéncia, colaboragdo e
participagdo. Para ficarmos com alguns exemplos, temos o website change.gov!”?,
criado entre novembro de 2008 e janeiro de 2009 com a pretensdo de ser um portal para
fomentar o dialogo publico no momento de transi¢do entre as administragdes Bush e
Obama. Uma das ferramentas desta iniciativa voltadas para a transparéncia chamava-se
“Seu lugar a mesa”, e permitia que o publico acompanhasse as reunides entre a equipe

de transicao e os grupos de interesse. Mais de 70 mil pessoas participaram dessa

1%6Neste sentido, Lourenco (2015) chama a atencéo ao portal do Reino Unido, onde o relatério de gastos
deve servir de exemplo da direcdo que esses portais devem tomar a fim de superar algumas das
deficiéncias identificadas. Além disso, é preciso que os portais dediquem mais atencdo a outros itens
informacionais que ndo apenas aqueles relacionados aos gastos (LOURENCO, 2015).

IS7E dificil, para quem usa o portal, entender como os dados podem ser utilizados: ndo ha uma lista
completa com os possiveis campos dos meta-dados encontrados portal, nem hd a descricdo destes
campos. Além disso, a impressdo é a de que ndo ha nenhum mecanismo que garanta a qualidade dos
dados (ou, pelo menos, ndo visiveis para o usuario comum). Em suma, responsaveis por implementar os
portais devem considerar que apenas criar o data.gov ndo é suficiente para promover transparéncia e
accountability (LOURENCO, 2015). E por isso que quando o objetivo ¢é avaliar o grau de transparéncia
de determinado pais, por exemplo, a analise ndo deve se restringir apenas ao portal ‘data.country’.
1%8Disponivel em: http://change.gov/content/home. Acesso em 18 de agosto de 2016.
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iniciativa e o projeto obteve meio milhdo de votos e milhares de ideias (COLEMAN;
SHANE, 2011).

Mais especificamente sobre a transparéncia, foi criado o website
usaspending.gov'’ (ver Figura 4 abaixo) que retine as mais diversas informacdes sobre
gastos publicos (divididas quanto ao tipo: contratos, pagamentos diretos, seguros,
empréstimos e outros) para que o cidaddo acompanhasse os gastos do governo. Os
interessados podem pesquisar informagdes por contratado, agéncia e local e os
resultados sdo visualizados por dados brutos ou graficos. O site faz também um resumo
sobre gastos mais importantes e tendéncias de investimentos. Além disso, ha ainda uma

versao simplificada para dispositivos moéveis.

Figura 4: Portal que reline gastos do governo dos Estados Unidos
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Fonte: https://www.usaspending.gov/Pages/Default.aspx

Por fim, a iniciativa mais robusta de eTransparéncia do governo norte-americano
é o data.gov'® (ver Figura 5 abaixo), que surgiu como uma resposta direta do governo a
demanda dos cidadaos por transparéncia. O portal, langado em maio de 2009 com o

objetivo de fornecer aos cidaddos uma maior variedade de conjunto de dados do

159Disponivel em: http://www.usaspending.gov. Acesso em 18 de agosto de 2016.
180Disponivel em: https://www.data.gov/. Acesso em 18 de agosto de 2016.
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governo, é também uma diretiva para assegurar que as agéncias governamentais iriam,
de fato, oferecer as informagOes da maneira prevista (BIRCHALL, 2015). O data.gov
tem a pretensdo de ser um “um centro de dados para o governo federal”. Segundo o
proprio website, o objetivo é “aumentar 0 acesso do publico aos conjuntos de dados de

alto valor gerados pelo Poder Executivo do Governo Federal”6%,

Figura 5: Portal data.gov norte-americano
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Fonte: https://www.data.gov/

Os dados disponiveis sdo extremamente variados: ha mais de 300 mil conjuntos
de dados (brutos e geoespaciais) e mais de 1.000 ferramentas de dados. A iniciativa
conta com a colaboracdo de 171 agéncias e subagéncias, embora alguns pesquisadores
ponderem que nem todas colaboram efetivamente com a divulgagdo dos dados
(WORTHY, 2013b). O site também permite que 0s usuarios sugiram outros conjuntos
de dados a serem adicionados. Este sera, segundo Birchall (2015), o ultimo legado da

administracdo Obama relacionado & eTransparéncial®?.

%1Disponivel em: http: //www.data.gov/about. Acesso em 22 de agosto de 2016.

162Tendo em vista que as iniciativas de transparéncia estdo inseridas no contexto do governo aberto, vale
mencionar que ha também outras iniciativas para o governo aberto no ambito da participacdo e da
colaboracdo, como a White House Office of Public Engagement, em que o publico votava e sugeria ideias
para desenvolver e implementar politicas de open government, discutia as ideias sugeridas e permitia que
0s participantes usassem uma ferramenta de autoria colaborativa para ajudar a elaborar recomendacdes
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Claro que, no montante de informacGes divulgadas, nem tudo € relevante ao
publico e o grande volume de dados pode, inclusive, prejudicar a busca por informag6es
relevantes. Segundo Clare Birchall (2015), critica deste tipo de iniciativa, 0s governos,
recorrendo a projetos desta natureza, oferecem dados ao cidaddo em vez de respostas,
sendo esta, além disso, uma caracteristica ndo exclusivamente americana: ap0s o
escandalo envolvendo as despesas de parlamentares no Reino Unido, por exemplo, foi
implementada uma Agenda de Transparéncia (em 2010) que exigia que todos 0s
departamentos tornassem publicos todos os conjuntos de dados considerados
importantes (através do data.gov.uk). Dentre dados importantes disponiveis no portal,
também havia dados sem qualquer utilidade ao cidaddo que tem como objetivo
fiscalizar agentes e contas publicas (BIRCHALL, 2015).

O data.gov.uk (ver Figura 6 abaixo) foi projetado para funcionar como um
diretério de dados abertos do Reino Unido e faz parte do programa de abertura de dados
governamentais deste pais, cujo foco € especialmente tornar disponiveis dados
produzidos por corpos governamentais — é o website publico mais visto do Reino
Unido, e ha uma pressao para que todos os departamentos publiquem no site: estima-se,
como ja indicado acima, que entre 75-85% de todos os dados abertos do Reino Unido
estdo disponiveis neste site (BRIGHT et al., 2015).

sobre dezesseis topicos (COLEMAN; SHANE, 2011). Mais especificamente sobre as iniciativas de
colaboracdo, aspecto menos explorado na literatura, Mergel (2015) chama a atencdo para a tecnologia Ol
(open innovation ou inovagdo aberta) adotada pelas agéncias americanas como uma maneira de convidar
0s cidaddos a submeter ideias ao governo e propor solugBes a problemas da gestdo publica. A
pesquisadora busca avaliar como e em que medida a Inovagdo Aberta é usada para tornar 0 governo mais
poroso e aumentar a colaboragdo no setor pablico. Ainda que em fase inicial, a adocdo desta tecnologia
visa a melhora na entrega de servicos publicos ao cidaddo, o aumento da eficiéncia e eficacia do governo
(MERGEL, 2015).
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Fonte: https://data.gov.uk/

Na América Latina e no Caribe, o uso das tecnologias de comunicagdes digitais,
0 acesso a informacgdo e a abertura governamental encontram-se em diferentes niveis e
contextos diversificados. Girard e Perini (2013) usam o termo desenvolvimento aberto
para retratar este cenario e chamar a atencdo ao crescimento econdmico e social destas
sociedades que, como todas, dependem cada vez mais da informagdo, de meios e canais
que oferecam a informagdo de forma facilitada. Segundo os autores, esta regido ¢
caracterizada por varias forcas em conflito que lutam por diferentes niveis de abertura:
se, por um lado, h4 setores que priorizam o controle da informag¢do, da comunicagdo e
das redes, focando na questdo da segurang¢a na troca de informacao, etc., por outro lado
ha aqueles setores que priorizam a abertura, estimulam a partilha de informagao, o
acesso ao conhecimento, a produgdo de informacdes vindas da sociedade (bottom-up), a
inovagdo colaborativa e descentralizada. Ambas as abordagens tém diferentes respostas
para politicas e praticas, criando tensdes que devem ser consideradas com cautela no
contexto da sociedade da informacdo que emerge na América Latina e no Caribe.

Considerando esta situag@o, os autores reconhecem que ha desafios importantes para se
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construir sociedades de informacdo e conhecimento mais justas e inclusivas'6

(GIRARD; PERINI, 2013).

Ainda no contexto da América Latina, México e Brasil s3o os paises mais
avancados no que diz respeito a iniciativas de democracia digital, sobretudo aquelas que
visam o governo aberto. Ambos os paises sao fundadores da Open Government
Partnership e, junto com o Peru, compdem os Unicos paises da América Latina e Caribe
cujas informagdes or¢amentarias sio classificadas como significativas ou abrangentes '
segundo o Indice do Orgamento Aberto de 2015 (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, 2015).

No México, por exemplo, uma das consequéncias do OGP, segundo Puron-Cid
(2014), foi despertar o interesse do governo na adocdo das tecnologias de web 2.0. O
autor faz uma revisdo de literatura sobre o sucesso e o fracasso dos projetos de
tecnologias de comunicagdes digitais para examinar as iniciativas de governo aberto,
como um todo, e iniciativas sobre a transparéncia orcamentaria em particular. De acordo
com o estudo, 0 governo mexicano promoveu varias iniciativas no ambito do OGP
através da aplicacdo de novas tecnologias e inovacGes para a transparéncia, o
fortalecimento da cidadania, o combate & corrupcédo e o fortalecimento da governanca
publica. Um desses projetos de governo aberto que merece destaque, chamado PbR-
SED?, é voltado para a transparéncia orcamentaria (ver Figura 7 abaixo).

Desde setembro de 2011, a iniciativa foi incluida como uma das a¢des com as
quais o México se comprometeu para o Plano de Governo Aberto. A iniciativa publica e
atualiza informacdes sobre financas publicas, investimentos publicos, transferéncias
federais, indicadores de desempenho e avaliacdo, entre outras. Como em muitas outras
iniciativas de Governo Aberto do mundo, o PbR-SED faz uso do site, mas também de

sites de “social media” (Twitter, Facebook, LinkedIn e RSS), e desenvolve parcerias

183Algumas das prioridades que emergiram dos debates acerca dos diferentes topicos durante o Open
Development Meeting, em Montevideo: 1) ha uma necessidade de se defender os principios da internet
aberta na América Latina e no Caribe; 2) Os governos devem aproveitar a oportunidade das novas formas
de “cidaddos digitais”, que ¢ uma nova forma de cidadania; 3) setores anteriormente excluidos estdo
comecando a colaborar em diversas plataformas online que permitem caminhos alternativos para o
desenvolvimento; 4) A contribuicdo da copyright para a economia criativa digital esta se tornando cada
vez mais controversa em nossas sociedades. No entanto, existem muitas oportunidades para desenvolver
abordagens equilibradas; 5) Privacidade esta enfrentando ameacas significativas nas regides que estdo
cada vez mais conectados pela tecnologia. Ha evidéncias de que sem uma agéo decisiva, podem expandir
novas formas de discriminagdo social e econdbmica (GIRARD; PERINI, 2013).

4nformacgdes significativas ou abrangentes consistem nas duas mais altas variagOes das cinco escalas
gue compdem o indice, como veremos no proximo capitulo.

165 PhR-SED em portugués é a sigla para Orcamento para a Performance de Resultados e Avaliagdo de
Sistemas. A iniciativa esta disponivel em: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/SED.
Acesso em 16 de agosto de 2016.
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com organizagdes sem fins lucrativos e universidades, tais como o Centro de Analisis e
Investigacion (FUNDAR), o International Budget Partnership (IBP), e o Centro
Regional de Aprendizagem de Avaliacéo e Resultados (CLEAR). O PbR-SED, segundo
Puron-Cid (2014), representa uma transformacao permanente e complexa no que diz

respeito a cultura de governo aberto no México.

Figura 7: Iniciativa mexicana voltada para a transparéncia sobre o orcamento do governo.
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Fonte: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/SED

Além das iniciativas que visam promover a transparéncia sobre o governo e seu
orcamento, ha estudos cujo escopo € o impacto destas iniciativas, seja no cumprimento
dos objetivos e propositos ou na percepcdo dos cidaddos, etc. (HONG, 2014). Carlitz
(2013), por exemplo, avalia 0o impacto de iniciativas de transparéncia orgamentaria e
busca verificar se estes projetos cumprem com o0s objetivos que prometem. Para a
autora, embora existam muitos exemplos de sucesso em termos de processos de
orcamento ao redor do mundo, que sdo abertos a uma maior participacdo e escrutinio,
ndo ha uma receita Unica para a criagdo de uma iniciativa de sucesso para aumentar a
transparéncia e responsabilizacdo no processo or¢camentario: um conjunto consistente

de fatores (que incluem a construcdo de aliangas horizontais e verticais entre as partes
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interessadas, a producdo de informacdes legitimas, capacitacdo e apoio juridico
internacional, etc.) determina o sucesso ou ndo destas iniciativas (CARLITZ, 2013).

Por esta razdo, ha também projetos ndo exitosos. Worthy (2013a) ressalta que
alguns portais sobre receitas e despesas oferecem informac6es sem contextualiza-las, e
isso pode dar a impressdao de que os governos e funcionarios estdo desperdicando
dinheiro pablico. Além do excesso de dados que, como ja ressaltamos, pode atrapalhar a
busca por dados e informagOes relevantes. A mesma observacdo foi feita por Fung e
Weil (2010) sobre as iniciativas de monitoramento de gastos nos Estados Unidos, mais
especificamente, a Recovery.gov. Segundo estes autores, ha pouca informacédo sobre o
andamento do projeto ou seus resultados, e o foco maior é nos custos, o que pode
suscitar especulagdes sobre 0 mau uso do dinheiro publico e até supostos casos de

corrupc¢do, em vez de uma compreensao mais profunda dos gastos do governo.

1.3.2.3 O uso de “social media” pelos governos para a transparéncia publica

Além de websites governamentais e plataformas voltadas para promover a
eTransparéncia, ha pesquisadores que se dedicam a avaliar como 0s governos tém usado
os social media (ou midias sociais) para este propésito. Chi e Yang (2010) analisam a
transparéncia no uso do Twitter pelos congressistas norte-americanos, enquanto Stamati,
Papadopoulos e Anagnostopoulos (2015) avaliam o uso dos social media para a abertura
e accountability no setor publico tomando como base o contexto grego. Gunawong
(2015), por sua vez, pesquisa como Facebook, Twitter e Youtube estdo sendo usados
pelo governo tailandés para dar conta dos principios do governo aberto (tendo a
transparéncia como foco).

Diferentes aplicacdes tecnoldgicas e ferramentas da Web 2.0 tém sido adotadas
também no campo do orcamento, para tentar melhorar o processo de coleta de dados,
armazenamento, manipulacéo, recuperacdo e analise de informacdes, a fim de tornar os
processos or¢camentais e informacdo mais transparentes, colaborativos, responsaveis e
participativos (PURON-CID, 2014).

Os estudos que se debrucam sobre o uso dos social media pelo governo, no
entanto, normalmente ressaltam o potencial destes meios, e ndo sua efetividade: sites de
redes sociais tém o potencial de, atrelados a outras ferramentas e iniciativas, aumentar a
transparéncia, a participacdo e a colaboracdo do publico nas instituicdes e seu uso pode
refletir o esforco por parte dos governos para aumentar a confianga e a seguranga dos
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cidaddos nos governos (SNEAD, 2013). Neste sentido, a prépria Open Government
Initiative entende que os social media podem ajudar a alcangar os principios do governo
aberto ao disseminar informagdes, aumentar a participacao, etc.

Para citarmos alguns exemplos e, no primeiro deles, tomando como pano de
fundo a Unido Europeia, Bonsoén e colegas (2012) analisam o uso dos social media e os
websites de 75 cidades da Unido Europeia pelos governos locais para promover a
transparéncia e a participagdo. O estudo mostra que hd uma tentativa, por parte da
maioria dos governos locais, de usar a Web 2.0 para aumentar a transparéncia mas, em
geral, o uso para a e-participagio ainda estd em fase inicial (BONSON et al., 2012).
Para estes autores, a tentativa dos governos de empregar 0S social media para
informagdo, transparéncia e participagdo nao significa que o governo inovou ou se
reinventou, mas esta apenas se adequando a estas novas plataformas, que sdo
amplamente utilizadas pelos mais diversos atores para os mais variados fins, de modo
que ndo haveria de ser diferente com a comunicagdo entre governo e cidadao.

Mais recentemente, Peixoto e Fox (2016) mapearam 23 plataformas que
possibilitam a comunicacdo de duas vias (capazes de ouvir o feedback dos cidaddos) no
intuito de compreender como as diferentes dimensdes destas plataformas contribuem
para um setor plblico mais responsivo e accountable!®®. O trabalho busca especificar
por que e como o uso essas plataformas motivariam os cidaddos a agirem, e por que 0
retorno dos usuarios melhoraria a prestacdo de servigos por parte dos governos - este
retorno é mais relevante quando se aumenta a capacidade de resposta por parte dos
tomadores de decisbes politicas. Os autores argumentam que o engajamento dos
cidaddos hoje esta relacionado ao uso destas plataformas e concluem que as TIC podem
levar a accountability se conseguirem relacionar a “voz” dos cidaddos a capacidade de
os tomadores de decisdo verem os e responderem aos problemas na entrega de servicos
publicos e as demandas em geral (PEIXOTO; FOX, 2016).

Os meios digitais podem ser empregados, segundo Pina, Torres e Acerete
(2007), em qualquer estilo de administracdo publica: trata-se de uma modernizagdo
natural e necessaria, que ndo implica alteracGes substanciais no estilo de relagdo do

governo com o cidadao.

166Neste trabalho (assim como na maior parte dos trabalhos que avaliam a possibilidade de accountability
de atores politicos e instituicdes publicas através dos sites de redes sociais, 0 conceito de accountability se
reduz a avaliacdo a capacidade de resposta do setor publico.
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Estes autores realizaram um estudo empirico sobre o efeito das tecnologias de
comunicagOes digitais na accountability dos governos dos EUA, Canada, Nova
Zelandia e em mais 15 paises da Unido Europeia. A anélise mostra que o
desenvolvimento e as mudancas nos niveis de accountability dependem tanto do
contexto, das caracteristicas e dos estilos da administracdo puablica em questdo, quanto
da forma como as informacdes s&o divulgadas. Além disso, os websites governamentais
funcionam melhor como fontes de informacdo ao cidaddo do que como mecanismos
para a acdo cidadd. Os governos aproveitam-se dos potenciais dos meios digitais
principalmente para fazer com que seus websites funcionem como “quadros de avisos” -
uma forma de divulgar relatérios, publicacdes, boletins de noticias, regras,
procedimentos e outras informacbes sobre as decisdes do governo -, ou seja,
repositorios de informacdes da administracdo pablica em maior quantidade e mais
completas. O que € positivo por tornar as informacdes facilmente disponiveis e a custos
reduzidos (PINA; TORRES; ACERETE, 2007), mas insuficiente.

De maneira geral, os resultados das pesquisas mostram que, embora as pessoas
busquem por informacgdes governamentais tanto em websites quanto nos social media.
Os social media ndo produzem transparéncia governamental, mas tém sido usados pelos
governos como uma isca, um meio para atrair 0 publico para 0s websites
governamentais, em que estdo disponiveis as informagdes de maneira completa e

compreensivel.

1.3.2.4 Como 0s governos estdo usando os meios digitais para o cumprimento das
Leis de Acesso a Informagcao

Uma das maneiras de os governos se apropriarem do ambiente digital para a
promoc&o da transparéncia esta na ado¢do de mecanismos que possibilitem e facilitem o
cumprimento das leis de acesso a informacdo. Hoje muitas destas leis ja incluem o uso
da internet ao preverem que a informacdo deve estar disponivel nos websites
governamentais em tempo real. As leis preveem também a transparéncia ativa e passiva.
Os governos, entdo, tém buscado mecanismos para atenderem aos requisitos legais tanto
de um tipo de transparéncia (ao responderem as demandas e perguntas feitas pelos
cidadédos dentro do prazo legal) quanto do outro tipo (ao oferecerem, em tempo real, em

seus websites, as informagdes que devem ser tornadas publicas).
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Alguns autores se dedicam a avaliar, por meio de pesquisas empiricas,
questionarios, relatorios e até auditorias, se 0s governos estdo de fato cumprindo com a
entrega da transparéncia. Estes trabalhos podem nos dar um panorama do estado da arte
da adocdo dos meios digitais pelos governos no caso especifico do cumprimento das leis
de acesso e de transparéncia. Mesmo que sejam pecas fundamentais dentre as medidas
para a transparéncia, por se tratar de um fendmeno relativamente recente - mais de 100
leis de acesso a informacdo (FOI) foram promulgadas em todo o0 mundo sendo quase a
metade nos ultimos 10 anos -, elas ndo tém, de acordo com Michener (2015a), recebido
a devida atencdo académica.

Ademais, embora ao longo da ultima década muitos paises da América Latina
tenham regulamentado as leis de acesso a informacdo, nem todos os governos tém
incluido, em seus portais, as ferramentas necessarias para que a legislacdo seja
cumprida. Solicitar informacdes com base nas leis de acesso, via portais
governamentais, requer ferramentas e infraestrutura por parte dos governos, que nem
sempre estdo disponiveis.

Para averiguar esta situacdo, Fumega (2014) faz um estudo comparativo
mediante analise das plataformas online que tém sido desenvolvidas para permitir que
sejam solicitadas informacgGes com base nas leis de acesso a informacgdo (FOIs) no
Brasil, no México e no Chile. Estas plataformas consistem em medidas, por parte dos
governos, desenvolvidas especificamente para o cumprimento e implementacdo destas
leis. Em seu estudo, a autora notou que 0s portais que cumprem as exigéncias das leis
de acesso apresentam alguns aspectos-chave, como caracteristicas, design,
implementacdo, utilizacdo, formacao etc., e que apenas um seleto grupo de paises, na
América Latina, desenvolveu portais voltados especificamente para esta finalidade.

A implementacdo das FOIs na América Latina tambeém foi tema de analise de
Michener (2015a). O autor compara e avalia a aplicacdo das FOIAs em 16 paises da
Ameérica Latina, regido, segundo ele, marcada pela opacidade e pelo segredo. A analise
versa sobre a forca dessas leis nos regimes latino-americanos. Mais especificamente, o
autor explora os aspectos que influenciam no modo como os regimes adotam e
implementam as FOIs (MICHENER, 2015a). Para este pesquisador, € preciso pensar as
Freedom of information como um trabalho em andamento. As leis s&o recentes
(surgiram ha menos de 50 anos) e sua implementacao via internet € mais recente ainda.
O estudo revelou que o autoritarismo e a opacidade ainda tém um peso grande em

muitos paises da América Latina. Além disso, avaliar a implementacdo das leis e
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compara-las é complicado uma vez que, além de serem leis muito recentes, 0s contextos
dos paises sdo distintos. Em geral, a conclusdo é a de que leis mais robustas e
fundamentadas tém boa implementac&o, em contrapartida, leis fracas sdo pouco efetivas
(MICHENER, 2015a).

Considerando o contexto suico, Villeneuve (2014) se debruca no que chama de
“Transparéncia da Transparéncia”, ou seja, no modo como as organizacdes publicas
suicas tém integrado a agenda da transparéncia em suas estruturas e procedimentos, isto
é, 0 autor avalia 0 qudo transparentes sao os departamentos federais suicos em relacédo
as suas obrigacOes legais a partir da analise de como os elementos da lei (Swiss Federal
ATI Law) sdo dispostos nos portais eletrdnicos dos varios departamentos e 6rgaos do
pais. Ao levar em conta que o desenvolvimento da lei suica é baseado no
aprimoramento da governanca, no aumento da confianca e do nivel de participacdo, o
autor conclui, no entanto, que ndo houve um aumento significativo no nivel de
transparéncia dos websites dos departamentos suicos apds a promulgacdo da lei quando
comparado com os resultados de anos anteriores (2008 e 2011) (VILLENEUVE, 2014).

Ja o cenario britanico é analisado por Worthy (2013b), que compara o impacto
da Freedom of Information (FOI) nos governos locais e no governo central do Reino
Unido. O autor questiona se a FOI aumentou a transparéncia e accountability, se
melhorou o processo de tomada de decisGes, o entendimento, a participacdo e a
confianca dos cidadédos, além de avaliar também se a implementacdo da lei afetou as
liderancas locais e a entrega de servicos publicos (WORTHY, 2013a).

Sobre o governo central britanico, a FOI parece ter alcangado seus objetivos
principais: de maneira geral, 0 governo central esta mais transparente e accountable.
Esta conclusdo ndo é apenas de Worthy (2013a), mas também de outros estudos
académicos e legislativos, que afirmam que a FOI tem reforgado a accountability
politica em todos os niveis do governo britanico (haja vista 0 caso do escandalo das
despesas envolvendo parlamentares britanicos em 2009) (MEIJER; HART; WORTHY,
2015). Ainda sobre os achados de Worthy (2013a): a FOI teve um efeito limitado no
entendimento do publico sobre as tomadas de decisdo e ndo houve aumento
significativo nos niveis de participacdo local nem na confianga dos cidaddos como
reflexo da implementacéo da lei. A FOI também exerceu pouco impacto nas liderancas
de governos locais (e centrais) e no modo como 0s servigcos publicos sdo prestados.
Dado o crescente numero de pedidos por meio dos websites (dentre outros fatores),
Worthy (2013a) conclui que vontade politica, avangos tecnoldgicos e 0 montante de
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recursos financeiros disponiveis interferem no éxito das FOI e sdo fatores determinantes
para o futuro destas leis (WORTHY, 2013a).

Em suma, a FOI deve ser agregada a outros mecanismos ja existentes, funcionar
como um complemento ao convergir com outras ferramentas usadas também para fins
politicos, como os novos websites e as novas reformulacdes decorrentes das politicas de
dados abertos para conseguir, entdo, uma maior efetividade (MEIER; HART;
WORTHY, 2015). Dito de outro modo, é preciso compreender que a FOI ndo deve ser
vista isoladamente, ela € um instrumento que funciona melhor quando combinada com
outros instrumentos de fiscalizacdo ou instituices de monitoramento (como, no caso
brasileiro, a CGU ou o TCU).

Por fim, e vez que nosso objeto de analise é o Brasil, faz-se tdo oportuno quanto
necessario que destaquemos aspectos importantes do relatério de auditoria da LAl
brasileira, sobretudo porque nesta tese ndo avaliamos a transparéncia passiva (aquela
prevista pela LAI), mas a transparéncia ativa (que prevé a divulgacdo compreensivel e
atualizada de informag0es relevantes ao cidadéo).

O documento, intitulado “Estado Brasileiro e Transparéncia: Avaliando a
aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo”, ¢ de autoria de Gregory Michener, Luiz
Fernando Marrey Moncau e Rafael Velasco (2014), e faz uma avaliagdo da
transparéncia publica brasileira com o objetivo de averiguar se as entidades publicas
estdo cumprindo a Lei de Acesso a Informacdo (ao responder os pedidos feitos através
da lei), além de mapear o procedimento que o cidaddo deve percorrer para enviar um
pedido de acesso a informacdo®’. Mais especificamente, os pesquisadores avaliaram se
as respostas recebidas abordaram, efetivamente e com precisdo, o que foi solicitado.
Além disso, buscaram identificar se foram cumpridas as regras da LAl relativas ao
prazo de resposta. H4, ainda, 0 que os autores chamam de objetivos complementares:

* “Testar se as entidades publicas estdo cumprindo com as regras gerais de ndo

discriminacdo no acesso a informacdo. Em outras palavras, se as respostas de 0rgaos

167A0 longo de cerca de um ano, o Programa de Transparéncia Plblica (PTP, EBAPE) e o Centro de
Tecnologia e Sociedade (CTS) da FGV DIREITO RIO, realizaram duas avaliagdes de transparéncia com
uma metodologia denominada “usuario simulado”, em que foram enviados mais de 700 pedidos para
cerca de 170 6rgdos publicos dos trés poderes e em todos os niveis de governo — Federal, Estadual e
Municipal. Segundo os autores, a metodologia foi desenvolvida em colaboragdo com vérios professores e
pesquisadores da EBAPE e da DIREITO RIO e foi desenhada a partir de extensa analise e revisdo de
avaliagbes de outros paises. O estudo € a maior avaliacdo de transparéncia ja realizada no Brasil em
termos de numeros de pedidos de acesso a informagdo enviados a drgdos publicos. Este relatorio
especificamente foi realizado com o apoio da Open Society Foundations (OSF) (MICHENER;
MONCAU; VELASCO, 2014).
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publicos a pedidos de acesso a informacdo variam com base em quem enviou e como a
informagao foi solicitada” (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014, p. 11).

* “Avaliar a qualidade das plataformas digitais por meio das quais os cidad&os
podem enviar pedidos de acesso a informacgdo. Os resultados das duas avaliacGes de
transparéncia mostram que parte consideravel das entidades que obtiveram bom
desempenho sdo aquelas que possuem plataformas digitais especificas para recebimento
de pedidos de acesso a informagdo. Convém notar que a Controladoria Geral da Unido
(CGU) disponibiliza, gratuitamente, para qualquer Orgdo publico interessado, a
plataforma e-SIC de recebimento de pedidos de acesso a informagao” (MICHENER,;
MONCAU; VELASCO, 2014, p. 11).

Foram enviados 453 pedidos com base em 55 questbes diferentes para
133 o6rgdos publicos de todos os trés poderes em 8 unidades
federativas (...). Os resultados da Avaliacdo Geral indicam baixo grau
de observancia a Lei 12.527/11, apesar de os resultados variarem
consideravelmente entre as diferentes unidades federativas. A taxa de
resposta geral foi de 69%, a taxa de precisdo geral foi de 57% e o
prazo médio total de resposta foi de 21 dias. (...). Em resumo, 0s
dados sugerem que as unidades federativas ndo respondem 1 entre
cada 3 pedidos de acesso & informacdo recebidos, e pouco mais da
metade de todos os pedidos contém, de fato, respostas minimamente
precisas (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014, p. 12)*68,

No entanto, Michener, Moncau e Velasco (2014) afirmam que o Brasil possui
uma das Leis de Acesso a Informagdo mais “fortes” do mundo, de acordo com o RTI
Rating, ranking internacional que mensura a forca legal das Leis de Acesso a

Informacao:

A Lei 12.527/11 traz regras fundamentais para assegurar que O
cidaddo encontre informacBes nos websites governamentais—
transparéncia ativa — e para solicitar informacbes ndo
disponibilizadas previamente pelo Poder Publico — transparéncia
passiva. As regras previstas na LAl aplicam-se a todos os 0rgdos
pUblicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo,
Legislativo, Judiciario e Orgdos Autbnomos assim como as empresas
publicas, sociedades de economia mista e outras entidades da
administracdo publica indireta (MICHENER; MONCAU; VELASCO,
2014, p. 17).

168Cabe pontuar também que os resultados apontam préaticas discriminatérias no acesso a informaco, haja
vista que a taxa de respostas para “identidades ndo institucionais” foi 10% inferior a taxa de resposta dada
as “identidades institucionais” (64% contra 74%), que também esperaram menos tempo para obter a
resposta (média de oito dias). Além disso, os pesquisadores consideram alarmante a taxa de respostas
muito baixa de 57% da identidade ndo institucional feminina, com taxa de precisdo de apenas 45%, e
sugerem discriminagdo de género. Dadas estas “disparidades” dos resultados encontrados, 0S
pesquisadores fazem algumas recomendagdes, como a ndo obrigatoriedade de identificacdo do cidaddo
que faz a solicitacdo, dentre outras. Para mais detalhes, ver Michener, Moncau e Velasco (2014)
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Apesar disso, a adocao de politicas pablicas de transparéncia dentro do governo
é politica e administrativamente onerosa, 0 que pode, segundo 0s pesquisadores,
desencorajar entidades que precisam se adequar as diretrizes da Lei 12.527/11. Em
razdo disso, ressaltam que a LAI s6 funciona bem quando € utilizada amplamente pela
sociedade. Por outro lado, para que seja de fato utilizada, € imprescindivel que a sua
regulamentacéo seja adequada (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014).

Em linhas gerais, os resultados sugerem também que “houve um consideravel
progresso por parte de diversos entes federativos, poderes e 6rgdos especificos em
termos de cumprimento da lei. Varios outros, porém, impuseram obstaculos a
transparéncia, dificultando o processo de obtengdo de informagdes publicas”
(MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014, p. 18). Além disso, segundo 0s
pesquisadores, embora haja discrepancia entre o desempenho dos estados, sdo notaveis
0S compromissos governamentais com a transparéncia (MICHENER; MONCAU;
VELASCO, 2014).

A tentativa de tracar um panorama do estado da arte da eTransparéncia, por
meio da exemplificacdo dos projetos e iniciativas digitais adotados pelos governos para
oferecer aos cidaddos informacGes atualizadas, relevantes, claras e compreensiveis,
mostra que, em diferentes patamares, niveis, prioridades ou concepcBes, 0S governos
tém, de maneira geral, tentado se adequar a esta nova demanda da sociedade que ja é

uma realidade, qual seja, a transparéncia publica por meios digitais.

Até aqui, o intuito foi identificar e discorrer sobre as principais caracteristicas da
transparéncia online como requisito democratico, com a pretensdo de delinear as linhas
tedricas fundamentais para que seja possivel, na etapa seguinte deste trabalho,
compreender o nivel de transparéncia digital do governo federal brasileiro quando
comparado com paises considerados de referéncia nesta area, Estados Unidos e Reino
Unido.
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CAPITULO 2 - O INSTRUMENTO METODOLOGICO PARA ANALISE DA
TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS EM PORTAIS DE GOVERNOS
NACIONAIS

2.1 Da importancia de indices de metodologia de avaliagdo comparativa de
eTransparéncia

Esta pesquisa tem como objetivo avaliar, por meio de uma andlise qualitativa,
quantitativa e comparativa, o nivel de transparéncia das contas publicas do governo
brasileiro em face a outros paises que tém politica publica robusta de eTransparéncia, ou
seja, analisar a posicdo relativa do Brasil em face as melhores experiéncias de
eTransparéncia, que sdo protagonizadas por Estados Unidos e Reino Unido)'®. Para
tanto, busca-se aferir a qualidade da informacéo publica oferecida aos cidaddos pelos
portais dos governos nacionais do Brasil, Estados Unidos e Reino Unido, para saber se
as informacgfes dispostas nestes portais levam a transparéncia das contas publicas e
entender como esta a eTransparéncia brasileira quando comparada a estas iniciativas.

Para esta feita, € necessario considerar quais os procedimentos metodologicos
adotados tanto por estudos que buscaram medir a transparéncia governamental por meio
da criacdo de indices e da comparacdo entre paises e contextos, quanto por relatorios,
governamentais ou ndo, que buscam medir a prdpria transparéncia ou a transparéncia de
6rgdos e governos.

Neste sentido, no contexto brasileiro observa-se: (1) ha ainda uma limitada
quantidade de trabalhos que buscam avaliar a transparéncia nas instituicdes
governamentais, ja diagnosticada por Santos e colegas (2013)*°, e, além disso, (2) o
fato de a maior parte dos trabalhos que propdem e aplicam metodologias para a analise
da eTransparéncia estar mais preocupada em analisar contextos municipais (AMORIM,
2012; ARAUJO, 2016; CAROLINI, 2012; CRUZ et al., 2012) ou estaduais
(SANTANA JUNIOR et al.,, 2009; PINHO, 2008) e ndo com a avaliagdo da

transparéncia do governo nacional brasileiro.

169 justificativa para a escolha destes dois paises sera feita em seguida, no subtdpico ‘Apresentacio do
objeto de investigacao’.

10Santos e colegas (2013) partem de uma revisio de literatura para analisar a transparéncia
governamental brasileira entre 2011 e 2012. Os autores se debrugaram sobre 0s artigos publicados a partir
de 2007, (usando como base de dados uma plataforma denominada Scopus). Foram selecionados 627
trabalhos, dos quais 45 foram analisados por estarei mais diretamente relacionados a transparéncia
governamental. Segundo os pesquisadores, 0s exemplos encontrados na literatura que lidam com 0s meios
e modos através dos quais governos podem se tornar mais transparentes sao escassos e nao consideram o
conceito de transparéncia na sua compreensdo completa. Para mais detalhes, ver (SANTOS et al., 2013).
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Ademais, grande parte dos trabalhos é realizada por pesquisadores das areas de
administracdo ou ciéncias contabeis. Talvez por isso, € notavel a baixa frequéncia de
uma abordagem a partir dos ganhos democraticos gerados quando se tem governos
transparentes. Questbes como, por exemplo, “sob quais aspectos os cidadaos podem se
beneficiar, democraticamente, quando o Estado se faz visivel e poroso por meio de
informacgdes acessiveis, compreensiveis e claras em seus websites”, sdo pouco
frequentes. No nosso ponto de vista, haveria notavel incremento na qualidade da
pesquisa sobre transparéncia e eTransparéncia se questdes como esta fossem levadas em
consideracdo quando na analise de projetos e iniciativas digitais para a transparéncia
publica.

Considerando estes aspectos, observou-se que em um momento inicial, em todo
0 mundo, houve resisténcia dos governos a se abrirem e se tornarem mais transparentes,
embora muitos dos paises em questdo ja tivessem a obrigacdo legal da transparéncia
(prevista nas leis de acesso, dentre outras). Com o passar do tempo, contudo, e dado o
crescimento da demanda por transparéncia da parte da sociedade (como vimos ha
pouco), os governos foram cedendo e a transparéncia governamental é hoje
materializada em um namero considerdvel de iniciativas e projetos digitais. Como,
entdo, estas iniciativas sdo avaliadas? Quais aspectos, variaveis e indicadores sdo
levados em conta quando se quer aferir a transparéncia governamental?

Cruz e colegas (2012) buscaram verificar o nivel de transparéncia das
informacdes acerca da gestdo publica divulgadas nos portais de 96 municipios incluidos
entre os 100 mais populosos do Brasil. O nivel de transparéncia da gestdo publica foi
verificado a partir de um modelo de investigacdo denominado indice de Transparéncia
da Gestdo Puablica Municipal (ITGP- M), cuja construcdo tomou como base codigos
internacionais de boas préaticas de transparéncia e governanca, a legislacdo brasileira, e

as experiéncias de pesquisas anteriores realizadas no Brasil e no exterior'’. Segundo os

11para a construgdo do indice de Transparéncia da Gest&o Publica Municipal, o instrumento de coleta de
dados teve como base o Indice de transparencia de los ayuntamientos (ITA), desenvolvido pelo comité
espanhol da organizacdo Transparéncia Internacional para analise da transparéncia em websites de
municipios espanhois, que foi adaptado ao contexto brasileiro. “As informac¢des que compdem o modelo
de investigacdo da transparéncia da gestdo publica municipal foram baseadas nos seguintes subsidios:
Code of Good Practices on Fiscal Transparency (FMI, 2007); Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil; Herawaty e Hoque (2007); Governance in the public sector: a governing body perspective (IFAC,
2001); indice de transparencia de los ayuntamientos 2009 (Tl — Espanha, 2009); Justice, Melitski e
Smith (2006); Lei Complementar no 101/2000; Lei Complementar no 131/2009; Lei no 4.320/1964; Lei
no 8.666/1993; Lei no 9.755/1998; Lei no 10.257/2001; OECD Best practices for budget transparency
(OECD, 2002); Pérez, Bolivar e Hernandez (2008); Santana Junior (2008); Welch e Wong (2001)”
(CRUZ et al., 2012, p. 161). S&o diversos os trabalhos que desenham suas metodologias a partir da
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autores, “0 modelo de investigacdo utilizado diferencia-se pela abrangéncia dos itens
relacionados, ao considerar ndo apenas relatorios fiscais e financeiros, mas também
informagBes de natureza qualitativa que, em principio, sd8o mais facilmente
compreendidas pelos cidadaos” (CRUZ et al., 2012, p. 155). Além disso, buscaram
averiguar quais caracteristicas e indicadores socioecondémicos dos municipios podem
contribuir para explicar o nivel de transparéncia observado a partir das evidéncias
empiricas.

O estudo concluiu que, no geral, existe associacdo entre as condicOes
socioeconbmicas dos municipios e 0s niveis de transparéncia na divulgacdo de
informagdes acerca da gestdo publica observados nos sites dos grandes municipios
brasileiros que compdem a amostra, sendo que a associacdo, em geral, é positiva, “ou
seja, melhores condicdes socioecondmicas tendem a implicar maior nivel de
transparéncia por parte dos municipios” (CRUZ et al., 2012, p. 173).

Outro trabalho com objetivo semelhante foi desenvolvido por Santana Janior e
colegas (2009). Os pesquisadores analisaram os niveis de transparéncia fiscal eletronica
dos sites dos Poderes/Orgéos dos estados e do Distrito Federal do Brasil e, assim como
Cruz e colegas (2012), associaram-nos a indicadores socioecondmicos'’?. Esta
avaliacdo, no entanto, foi realizada por meio de um estudo exploratério que teve como
base a aplicacdo de um modelo de investigacdo fundamentado no art. 48 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o que significa dizer que os pesquisadores avaliaram apenas a
adequacéo destes websites aos aspectos legais previstos na LFR. Foram avaliados “207
sites relacionados aos 135 Poderes/Orgios pesquisados” (SANTANA JUNIOR et al.,
2009, p. 63). E importante ressaltar que o estudo foi realizado em 2009. Naquele ano, o
levantamento dos dados sugeriu uma baixa aderéncia a integralidade das exigéncias
legais de transparéncia fiscal eletrbnica, com destaque para as Assembleias Legislativas
(25,31%) e os Ministerios Publicos estaduais (27,59%) (SANTANA JUNIOR et al.,
2009).

analise e da revisdo de avaliacdes realizadas por outros paises, como, por exemplo, Michener, Moncau e
Velasco (2014), cujo relatdrio de auditoria da LAI brasileira por eles realizado foi considerado na se¢éo
anterior.

1720s resultados dos testes estatisticos demonstraram existir relacdo entre os niveis de transparéncia fiscal
eletrénica dos Poderes/Orgdos analisados e 0s seus respectivos indicadores socioecondmicos, com
excecdo dos Ministérios Publicos estaduais. “Tal relagdo, se por um lado, pode explicar as diferengas de
niveis de transparéncia, por outro lado, ndo justifica o baixo grau de aderéncia as exigéncias legais e
evidencia realidades incompativeis com o desenvolvimento econdmico-social local” (SANTANA
JUNIOR et al., 2009, p. 63).
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Cabe destacar, também, alguns trabalhos que, embora considerem a
eTransparéncia, ndo avaliam apenas este aspecto (BRAGA; FRANCA; NICOLAS,
2009; JAMBEIRO; SOBREIRA; MACAMBIRA, 2012; PINHO, 2008). Isso néo
obstante, tais estudos nos séo Uteis por avaliarem os meios e modos de apropriacdes do
digital pelos 6rgdos e instituicOes brasileiras e, assim, retratarem, cada um a partir do
recorte proposto, momentos distintos da democracia digital brasileira.

O primeiro deles € o trabalho do professor José Anténio Gomes de Pinho (2008),
que buscou avaliar nove portais dos estados considerados mais desenvolvidos do pais e
do Distrito Federal no intuito de “detectar os movimentos do governo eletronico que
pretendem aprofundar a democracia por meio de processos digitais” (PINHO, 2008, p.
471). O modelo de andlise considera tanto os aspectos mais tecnolégicos dos portais € 0
modo como estes oferecem informacdes para os cidadaos, quanto elementos referentes a
accountability e participacdo (PINHO, 2008). O resultado, todavia, nao foi animador, de
acordo com o autor.

Chama a atencdo ainda o trabalho desenvolvido por Braga, Franca e Nicolas
(2009), que apresentaram uma proposta de avaliagdo dos websites dos principais
partidos politicos brasileiros e uma classificacdo do grau de uso da internet de todos os
partidos nacionais a partir de um mapeamento da literatura internacional sobre o
assunto. Neste estudo, é interessante notarmos as subdivisdes das varidveis em itens de
informacdo e transparéncia e itens de comunicacdo e interacdo e, além disso, as
classificacbes feitas pelos autores para avaliar qualitativamente as informacdes
dispostas nos websites, entre: informagdes importantes e essenciais; importantes, mas
ndo tao essenciais; e menos importantes. Estas informacgdes podem ser ainda completas
ou satisfatorias; ou incompletas ou insatisfatorias. O estudo conclui que a “maior
parcela dos partidos brasileiros apresenta indices deficientes de uso da internet, mesmo
se avaliados pelos estritos parametros normativos de propiciar uma democracia
‘representativa’ mais transparente e com maior grau de accountability” (BRAGA,
FRANCA; NICOLAS, 2009, p. 183).

Mais recentemente, em 2012, Jambeiro, Sobreira e Macambira (2012)
analisaram os websites das Camaras de Vereadores e Prefeituras das 26 Capitais dos
Estados brasileiros visando verificar se e como interagem com os cidaddos. Embora o
intuito ndo tenha sido o da andlise da transparéncia dos governos, vale notar 0s aspectos
analisados e as etapas percorridas, sendo os primeiros: (1) Design Estrutural; (2) oferta

de ferramentas de participagdo civica; e (3) fornecimento de informagdes que permitam
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aos cidadaos conhecer e acompanhar as acoes e projetos do poder publico municipal. As
etapas para a realizacdo da pesquisa compreenderam: (1) a construgdo de um
instrumento de coleta de dados; (2) a localizagcdo dos websites das prefeituras e cAmaras
de vereadores das capitais, por meio de ferramentas de busca na internet e aplicacédo do
instrumento de coleta de dados; e (3) tabulacédo, analise e interpretacdo dos dados. Os
resultados, contudo, mostram que as capitais ndo exploram as potencialidades
oferecidas pela web, tais como: a criagdo de servigos de informagao “capazes de ampliar
o acesso do cidaddo as informagdes governamentais” (JAMBEIRO; SOBREIRA;
MACAMBIRA, 2012, p. 1), e as possibilidades de participacdo e controle dos cidadaos
sobre a gestéo.

Em 2015, Morais e Guerra (2015) avaliaram a implementacdo da Lei de Acesso
a Informacdo em sitios eletrdnicos oficiais e portais da transparéncia mantidos pelas
prefeituras do Mato Grande, no estado do Rio Grande do Norte, cuja populacéo é igual
ou superior a 10.000 habitantes. Para tanto, os autores utilizaram-se de uma pesquisa
aplicada, de “objetivo descritivo/exploratorio e abordagem quantitativa” (MORAIS et
al., 2015, p. 85). O instrumento consistiu em um questionario’”® com 24 perguntas
baseadas nos artigos 6° ao 10° da Lei de Acesso a Informacdo. O problema, no entanto,
consiste no fato de os autores ndo terem avaliado, a partir do questionario proposto, a
qualidade da informagéo (trata-se de perguntas dicotdmicas, em que o pesquisador se
limita a responder apenas “sim” ou “ndo”, a dizer se hd ou ndo hd, no portal, o item
verificado).

Também em 2015, o Portal de e-governo, inclusdo digital e sociedade do
conhecimento’®, produzido e mantido por pesquisadores dos programas de direito e
engenharia e gestdo do conhecimento, da Universidade Federal de Sdo Carlos,
aplicaram o “Questiondrio para Aplicacdo da Métrica de Usabilidade: Governo
Eletrdnico nos tribunais brasileiros — 2015.2”. Este grupo de pesquisadores tem como
foco a pesquisa em governo eletrénico, inclusdo digital e sociedade do conhecimento.
Neste questionario para avaliacdo dos websites dos tribunais brasileiros, foram
avaliados aspectos como: atualizagdo, estrutura e organizacdo, idiomas, se ha

informagBes de contatos visiveis, dados de acesso, informacGes sobre a LAl,

1BAplicar questionarios é comum em pesquisas deste tipo, Puron-Cid (2014), por exemplo, aplicou
questionarios para examinar fatores contextuais, organizacionais, sistemas de informagdo, colaboracgéo,
conhecimento e confianca na avaliacdo da transparéncia governamental.

17Disponivel em: http://www.egov.ufsc.br/portal/. Acesso em: 05 de setembro de 2016.
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possibilidades de consulta e acompanhamento de processos, informacdes sobre
jurisprudéncias, leis e acordaost’.

Por fim, faz-se imprescindivel citar o trabalho da professora Paula Karini
Amorim (2012), do Instituto Federal do Tocantins, que, como veremos mais adiante,
embasou a primeira versdo do instrumento metodologico que serd aqui proposto. Em
sua tese de doutoramento, em 2012, Amorim buscou avaliar a transparéncia
governamental das capitais brasileiras ao gerar um indice de transparéncia e, em
seguida, na tentativa de entender as correlagbes possiveis, cruzar este indice de
transparéncia aos indicadores socioecondmicos destas capitais (como fizeram alguns
trabalhos ja mencionados aqui). O instrumento metodoldgico proposto por Amorim foi,
ainda, aperfeicoado, no ano seguinte, por Amorim e Gomes (2013). Em 2016, este
instrumento metodologico foi reaplicado por Ana Carolina Aradjo (2016) em sua
dissertacdo de mestrado no intuito de averiguar as possiveis mudancgas ocorridas no
nivel de transparéncia das capitais brasileiras ao longo de quatro anos.

No ambito internacional também se observa a preferéncia por andlises de
websites municipais ou de governos locais ao invés de governos centrais ou federais
(BONSON et al., 2012; CARRASCO; SOBREPERE, 2014; KIM; LEE, 2012; YAVUZ;
WELCH, 2014), embora se saiba que h& importantes iniciativas e investimentos por
parte dos governos nacionais’®. Citaremos alguns exemplos para que tenhamos uma
ideia de como os pesquisadores tém projetado e desenvolvido instrumentos
metodoldgicos para a analise da eTransparéncia governamental.

Ainda em 2007, Sérgio Braga apresentou uma proposta de mensuracéo do grau
de informatizacdo dos 6rgdos legislativos da América do Sul (mais especificamente,
buscou aferir o uso que os parlamentos fazem dos websites para a divulgacdo dos seus
trabalhos) e elaborar instrumentos tedrico-metodoldgicos para a analise dos dados
encontrados. O principal objetivo foi permitir uma avaliagdo mais precisa do nivel de

transparéncia alcancado pelos orgdos legislativos sul-americano em sua interagdo com

1150 resultado da pesquisa esta disponivel em:
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/question%C3%Alrio-para-aplica%C3%A7%C3%A30-da-
M%C3%A9trica-de-usabilidade-governo-eletr%C3%B4nico-nos-

tribunais?utm source=twitterfeed&utm medium=twitter. Acesso em: 05 de setembro de 2016.
18Executivos nacionais sdo a esfera que mais investe (no sentido de disponibilizar recursos) em projetos e
iniciativas digitais. Ao considerar o contexto mexicano, por exemplo, Puron-Cid (2014) constatou que a
maior parte do auxilio destinado aos projetos digitais que visam a transparéncia e o governo aberto vem
do governo federal (73%), os recursos sdo financeiros, para treinamento de pessoal, para investimento em
tecnologia da informacdo, conhecimento e pessoas especializadas em tecnologias de comunicagfes
digitais (como consultores).



http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/question%C3%A1rio-para-aplica%C3%A7%C3%A3o-da-m%C3%A9trica-de-usabilidade-governo-eletr%C3%B4nico-nos-tribunais?utm_source=twitterfeed&utm_medium=twitter
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/question%C3%A1rio-para-aplica%C3%A7%C3%A3o-da-m%C3%A9trica-de-usabilidade-governo-eletr%C3%B4nico-nos-tribunais?utm_source=twitterfeed&utm_medium=twitter
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/question%C3%A1rio-para-aplica%C3%A7%C3%A3o-da-m%C3%A9trica-de-usabilidade-governo-eletr%C3%B4nico-nos-tribunais?utm_source=twitterfeed&utm_medium=twitter
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0S Varios atores sociais e, assim, saber sobre o impacto da internet no funcionamento
das instituicGes democraticas sul-americanas. A metodologia, entdo, foi estruturada para
desenvolver instrumentos que possibilitassem uma andlise comparativa dos 06rgédos
parlamentares dos diferentes paises a partir de seus sitios na internet'’’. De modo geral,
os legislativos sul-americanos apresentaram a época niveis razoavelmente elevados de
informatizagéo. O autor notou também uma busca consistente de maior transparéncia do
funcionamento dos 6rgdos parlamentares e do comportamento dos politicos sul-
americanos (BRAGA, 2007).

Ainda no mesmo ano, quando comecaram a surgir mais pesquisas sobre as
apropriacOes das ferramentas disponiveis na web pelos governos e instituicbes, Pina,
Torres e Acerete (2007) analisaram em que medida estas ferramentas possibilitam a
prestacdo de contas e quais eram 0s novos estilos de governanca publica em face deste
novo cenario. Os autores analisaram 77 itens relacionados a politicas, financas e
prestacdo de contas em websites do governo central dos Estados Unidos, Canadi,
Australia, Nova Zelandia e 15 paises da Unido Europeia. Mais especificamente, foram
avaliados os websites do primeiro-ministro, do Parlamento e do Ministério das Financas
de cada pais para saber se 0s aspectos avaliados resultaram no aumento da
transparéncia, da accountability financeira e do engajamento dos cidaddos (PINA,;
TORRES; ACERETE, 2007).

No intuito de avaliar como sdo apresentados aos cidaddos os gastos publicos
estaduais, Thornton e Thornton (2013) propuseram a analise do contetdo de websites
governamentais de transparéncia financeira de 50 estados dos Estados Unidos. 86% dos
estados apresentaram sites de transparéncia fiscal. Em quatro dos sete estados que néo
apresentaram websites para este propésito foram encontradas iniciativas da sociedade
civil ou de organizacBes ndo governamentais cujo objetivo era a transparéncia de dados
governamentais referentes a orgamentos. Os resultados mostram que embora o0s
websites voltados especificamente para a transparéncia fiscal facam parte de um projeto
recente, eles conseguem oferecer uma quantidade suficiente de dados (e dados
importantes) para escrutinio. No entanto, os autores ressaltam que, ainda que tenha

havido empenho por parte do governo, é preciso fazer mais para melhorar aspectos

1"Braga considerou que a metodologia deveria: (1) ser de facil aplicagdo, permitindo a qualquer
pesquisador ou cidaddo utilizar a planilha para controlar o desempenho dos sitios legislativos e demais
entidades politicas, e (2) apresentar, de forma condensada, 0 maior nimero possivel de informagdes. O
autor propds um “indice” através da elaboracdo e do preenchimento de uma planilha especifica com cerca
de 190 itens empregados para a coleta e sistematizagdo de informagdes sobre diversas variaveis passiveis
de serem localizadas em sites parlamentares (BRAGA, 2007).
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relacionados a habilidade dos cidaddos no que tange ao uso e compreensao da
informac&o, que deve estar disponivel, segundo estes autores, de maneira ainda mais
inteligivel (THORNTON; THORNTON, 2013).

Ainda este mesmo ano, a professora Claudia Cappelli e colegas (2013), -
pesquisadores da area de computacdo - buscaram avaliar aspectos qualitativos a partir
de fatores como acessibilidade, usabilidade, compreensibilidade, “informatividade” e o
que denominam “auditabilidade”. Na mesma tentativa, qual seja, de propor uma
avaliacdo qualitativa dos aspectos que interferem na eTransparéncia, Villeneuve (2014)
propbs uma abordagem por meio da atribui¢do de pesos aos conceitos a serem avaliados
(em que foram atribuidos pesos maiores aos aspectos mais relevantes). Nota-se uma
preocupacdo em fugir da abordagem dicotbmica mais comum que apenas averigua se
determinado elemento estd ou ndo presente no website.

Com o mesmo intuito, o estudo desenvolvido por Lourencgo (2015) busca avaliar
se a estrutura e organizacdo dos portais de open government (tipo data.gov) é adequada
para promover transparéncia e accountability (LOURENCO, 2015). Para estipular quais
indicadores deveriam ser avaliados para tal feita, Lourenco (2015) estabeleceu um
conjunto de requisitos que tiveram como base as caracteristicas desejadas para a
abertura de dados propostas pela bibliografia que versa sobre governo aberto e avaliagdo
de transparéncia. Os requisitos, entdo, foram usados como parédmetro para analisar a
estrutura e organizacédo dos dados dos portais estilo data.gov selecionados®’®,

Cabe, por fim, mencionar o trabalho de Hawthorne (2013), que se propds a
avaliar a metodologia adotada pelo indice de Percepcio da Corrupgéo, da organizagéo
Transparéncia Internacional (7Transparency International’s Corruption Perceptions
Index). Embora seja o0 mais citado e tido como o melhor indice do mundo para se medir
a corrupcdo (HAWTHORNE, 2013), o autor aponta, em seu estudo, para adequacoes e
melhorias necessarias no instrumento, o que nos mostra a dificuldade, em geral, de se
criar indices!’® que tém como objetivo medir aspectos interpretativos e que ndo sdo um
fim em si mesmos, como, especificamente neste caso, a percepgdo da corrupcao e, de
maneira mais geral (e em relacdo aos trabalhos aqui mencionados), a transparéncia.

No que tange a propostas metodoldgicas para se aferir transparéncia, ha ainda

relatorios e sugestdes de indicadores produzidos pelos proprios governos ou 6rgéos de

1780s requisitos propostos por Lourenco (2015) ja foram apresentados nesta tese de maneira mais
detalhada, no subtépico intitulado ‘O estado da arte da eTransparéncia’.

179Neste sentido, Michener (2015) também chama a atencdo ao fato de que os indices que buscam avaliar
a transparéncia pressupdem aspectos nao obvios, subjetivos e dificeis de mensurar (MICHENER, 2015b)
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controle cujo objetivo é estabelecer o nivel de transparéncia governamental de websites
federais, estaduais, municipais ou do judicidrio. Aqui, consideraremos 0 contexto
brasileiro e ficaremos com trés exemplos:

(1) A Controladoria Geral da Unido desenvolveu a Escala Brasil Transparente
(EBT) com a finalidade de medir a transparéncia publica por meio da avaliagdo do
cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo nos portais dos estados e municipios
brasileiros. Os pontos verificados na avaliagdo concentram-se na regulamentacdo da
Lei de Acesso e na transparéncia passiva'®’. Sobre a regulamentacéo da Lei, verifica-se:
a exibicdo da legislacdo no site avaliado; se existe regulamentacdo da Lei; se o SIC é
regulamentado; se ha regulamentacdo da classificacdo de sigilo; se hd um servidor
responsavel pelo servico; se existem instancias recursais. Sobre a transparéncia passiva,
observa-se: se existem um e-SIC; se ha divulgacao do local de atendimento SIC fisico;
se é possivel o acompanhamento do pedido de acesso a informacao; se existem barreiras
que dificultem ou inviabilizem o pedido de acesso a informacdo; se sdo publicadas
respostas dos pedidos dentro do prazo legal e se as respostas estdo em conformidade
com o que foi solicitado®®?.

(2) No final do ano passado, em dezembro de 2015, o Ministério Publico Federal
elaborou pela primeira vez um Ranking Nacional da Transparéncia de todos os
municipios e estados do pais. Trata-se de um projeto patrocinado pela Camara de
Combate a Corrupcdo do MPF. A primeira pesquisa foi feita nos sites de prefeituras e
governos estaduais entre 8 de setembro e 9 de outubro de 2015 com o objetivo de
verificar se prefeitos e governadores estdo cumprindo a lei de acesso a informacao,
divulgando todas as receitas e despesas, editais e contratos de licitacdes firmados pelo
poder publico, relatorios de gestdo orcamentaria, possibilidade de entrega de pedidos de
informacgdo de maneira presencial e pela internet, publicagdo de nomes e salérios de

servidores publicos, além de despesas com diarias e passagens'®?.

180N ambito internacional também ha iniciativas medem a transparéncia passiva, a exemplo do relatdrio
Measuring Openness: A survey of transparency ratings and the prospects for a global index, produzido
pela Universidade Columbia com o apoio da Open Society Foundations. Para mais informacdes ver:
http://www.freedominfo.org/2012/10/measuring-openness-a-survey-of-transparency-ratings-and-the-
prospects-for-a-global-index/. Acesso em 05 de setembro de 2016.

181para mais detalhes sobre a Escala Brasil Transparente, acesse:
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente. Acesso em 05 de
setembro de 2016.

182para ter acesso aos itens avaliados pela pesquisa, ver:
http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/mapa-da-transparencia/ranking/itens-avaliados. Acesso em:
05 de setembro de 2016.



http://www.freedominfo.org/2012/10/measuring-openness-a-survey-of-transparency-ratings-and-the-prospects-for-a-global-index/
http://www.freedominfo.org/2012/10/measuring-openness-a-survey-of-transparency-ratings-and-the-prospects-for-a-global-index/
http://www.transparencia.org.br/
http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/mapa-da-transparencia/ranking/itens-avaliados

157

Na avaliacdo, foram atribuidas notas de 0 a 10 para cada site (sendo zero
nenhuma transparéncia, e dez, transparéncia maxima). Enquanto 649 prefeituras (quase
12% dos municipios do pais) obtiveram nota zero, apenas sete cidades e um estado
receberam nota méxima. Mais recentemente, em meados de 2016, foi realizada a
segunda avaliacdo do Ranking Nacional da Transparéncia e, nesta ocasido, 0 MPF
constatou um aumento de cerca de 31% no nivel de transparéncia dos estados e
municipios brasileiros. Mais precisamente, o Indice Nacional de Transparéncia
proposto pelo 6rgao e composto pela média de notas alcangadas por todos 0s municipios
e estados brasileiros subiu de 3,92, em 2015, para 5,15, em 2016. Agora sdo 120 cidades
e trés estados com nota maxima. O MPF atribui esta melhora as mais de trés mil

recomendagdes feitas pelo 6rgdo apds o resultado da primeira avaliagio®.

Figura 8: Ranking Nacional a Transparéncia do MPF
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Fonte: http://www.rankingdatransparencia.mpf.mp.br/

(3) Por fim, o indice de Transparéncia do Poder Legislativo foi proposto pelo

Senado Federal em outubro de 2015. Para a construcdo do indice, foram feitas revisdes

18para mais detalhes sobre a pesquisa, ver: http://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/mpf-apresenta-
resultado-da-nova-fase-do-ranking-da-transparencia Acesso em: 05 de setembro de 2016.
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de bibliografias nacionais e internacionais sobre os aspectos tedricos e metodoldgicos,
além do acompanhamento do estudo de préticas adotadas por diversas instituicdes que
tém como objetivo mensurar a transparéncia. Suscintamente, foi atribuido um ndmero
unico (designacao binéria) para cada orgdo legislativo, variando de 0 a 1, e indicando o
qudo transparente é determinado 6rgdo. O indice pode ser aplicado ao Senado Federal, a
Cémara dos Deputados, as Assembleias Estaduais e & Camara Distrital do DF e as
Cémaras Municipais. Para chegar ao indice final devem ser avaliados quatro temas
relativos a transparéncia, chamados de Dimensdes da Transparéncia: (1) Transparéncia
Legislativa, (2) Transparéncia Administrativa, (3) Participacdo e Controle Social e (4)
Aderéncia a LAI. Cada dimensdo deve ainda ser analisada segundo quatro critérios de
avaliagdo: (a) Totalidade, (b) Prontidéo, (c) Atualidade, e (d) Série Historica®,

Em geral, o que se pode observar a partir das metodologias adotadas e dos
instrumentos adaptados e construidos pelos pesquisadores que tém como pretensao
medir e avaliar a transparéncia de governos e instituicdes € que estes trabalhos se
preocupam em avaliar sobretudo a qualidade dos aspectos analisados e, para tanto,
buscam fugir de uma avaliacdo meramente quantitativa. Este tipo de tentativa de avaliar
a qualidade dos projetos de transparéncia digital normalmente passa pela construcdo de

indices baseados em navegac@es orientadas e adaptacGes de instrumentos ja existentes.

2.2 Delimitacdo do universo: Websites de Executivos federais

2.2.1 Apresentacéo do objeto de investigacao

Esta tese tem como objetivo avaliar a transparéncia online do governo central
brasileiro (mais especificamente o Executivo federal) e, para tanto, a comparara com a
transparéncia online dos governos centrais dos Estados Unidos e do Reino Unido. O
objetivo é aferir o nivel de transparéncia das contas publicas do governo brasileiro

quando comparado a paises que apresentam relevantes experiéncias e politicas publicas

1847 revisdo tedrica utilizada pelo Senado Federal para a construgdo da proposta de indice de
Transparéncia do Legislativo foi embasada: na Constituicdo Federal (atribuicdes do Poder Legislativo);
Lei de Acesso a Informagdo — LAI (Lei n® 12.527, de 18/11/2011); Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF
(Lei Complementar n® 101, de 4/5/2000); Sitios na internet institucionais do Poder Legislativo, nacionais
e internacionais; além de propostas diversas: ONG, ONU, OECD, etc. Ja a revisdo metodoldgica tomou
como base: o indice Cidade Transparente; Aid Transparency Index — ATI; indice de Transparéncia
Contas Abertas; Transparémetro do MPU; E-government Development Index — EGDI; Indicador de
Transparéncia — OECD/IATI; Avaliagdo de Portais dos Municipios da Paraiba (TCE-PB); indice de
Transparéncia dos Partidos Politicos no Chile. Estas informagdes foram obtidas pela autora através de
pedido feito pela Lei de Acesso a Informagdo (ver Anexo 1).
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de eTransparéncia. Por esta razdo, a escolha destes dois paises para a compara¢do com o
Brasil ndo foi aleatoria.

Além de Estados Unidos e Reino Unido serem fundadores do Open Government
Partnership (OGP) ao lado do Brasil e de mais cinco paises, e estarem no topo dos
paises mais transparentes de acordo com a Ultima Pesquisa do Orcamento Aberto feita
em 2015 (com veremos a seguir), a revisdo de literatura realizada ao longo da tese
mostrou ndo apenas o grande volume de trabalhos que tem estes paises como objeto
como tambem as relevantes experiéncias de eTransparéncia da duas nagdes. Foi
possivel averiguar, a partir dos estudos mencionados neste trabalho, o protagonismo
destes paises em projetos de transparéncia online, seja pelo pioneirismo (como 0s
projetos de transparéncia digital propostos sobretudo no inicio da administracdo Obama,
em 2009, no caso dos Estados Unidos), seja pela importancia do principio da
publicidade no desenho das institui¢des do Estado (como no caso do Reino Unido), com
reflexo nas préticas e apropriacGes do digital por este pais.

No entanto, foram os estudos exploratérios realizadas ao longo desta pesquisa de
doutoramento (como veremos adiante) que reforcaram a pertinéncia de se comparar o
Brasil a estes dois paises. Os estudos exploratérios consistiram em etapas cruciais para a
definicdo dos paises a serem comparados e apontaram para a necessidade de adequacao,
aprimoramento e inclusdo de indicadores no intuito de possibilitar uma avaliacdo mais
justa e minuciosa. Além disso, buscamos ainda verificar, por outro percurso, a escolha
destes paises a fim de legitima-la e justifica-la, de modo que este trabalho levou em

conta critérios hierarquicos pré-estabelecidos (listados a sequir)*®®.

Quadro 2: Critérios para delimitacdo do corpus

Etapas Critérios
1 10 paises que apresentam maior volume de informacdes
sobre orcamentos analisadas pela Pesquisa de Or¢camento
Aberto?®
2 Dentre estes 10, manter apenas paises que assinaram o
Open Government Partnership (OGP)*®"
3 Levantamento bibliografico para verificar onde ha maior
volume de literatura sobre eTransparéncia
4 Cruzamento: paises que aparecem em todas as listas

1%Estas etapas foram realizadas pela primeira vez em 2014 (antecederam as analises exploratorias) e
reaplicadas a fim de atualizacdo em setembro de 2016. As diferengas foram o relatorio da OBI (agora
consideramos o relatério de 2015 em substituicdo ao de 2012 utilizado anteriormente), além do maior
ntmero de paises que passaram a fazer parte da OGP (hoje sdo 70 paises, cinco a mais que em 2014).

18 Alguns pesquisadores afirmam que o OBI é um dos indices mais robustos para medir transparéncia
orcamentaria (MICHENER, 2015b; WEHNER; DE RENZIO, 2013). Além disso, o indice avalia uma
grande quantidade de paises (102 no ano de 2015).

187Disponivel em: www.opengovpartnership.org/countries Acesso em: 05 de setembro de 2016.
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| | anteriores

Fonte: Autora

O ponto de partida para a delimitacdo dos paises foi a Pesquisa de Orgamento
Aberto que (conforme explicamos anteriormente no subtopico ‘Organismos
Internacionais’) analisou as praticas orgamentarias internacionais de 102 paises durante
0 ano de 2015, resultando no Indice de Orcamento Aberto 2015. A partir da avaliagio
das informacbes oferecidas, os paises sdo classificados em cinco categorias: (1)
informacdes extensivas, (2) informacdes significativas; (3) informacdes limitadas; (4)
informagdes minimas; ou (5) nenhuma informagdo ou informacdes escassas'®®. Nosso
primeiro critério para a selecdo de paises foi selecionar os 10 primeiros colocados da
lista da Pesquisa de Orcamento Aberto, por entendermos que ha, nestes paises,
preocupacdo em oferecer informacdes aos cidaddos e, além disso, hd& um montante
necessario de informacdes para serem avaliadas. Os paises com maior quantidade de
informacdes publicadas, segundo a pesquisa (em ordem decrescente quanto ao himero
de informagdes), foram: Nova Zelandia, Suécia, Africa do Sul, Noruega, Estados
Unidos, Brasil, Franca, Reino Unido, Roménia e Peru*®®.

18Mais especificamente, os aspectos avaliados nos oito-documentos-chave do orcamento que a pesquisa
analisa: “Durante a fase de formulac¢io do orgamento, os governos deveriam publicar: uma Declaracéo
Pré-orcamentdria, que inclui os pressupostos usados para desenvolver o orcamento, tais como as
receitas, despesas, e niveis de divida totais previstos, e alocagOes indicativas entre sectores; e a Proposta
de Orgamento do Executivo, que apresenta os planos pormenorizados do governo em termos de
prioridades politicas e orcamentos para cada ministério e agéncia para o proximo ano orcamental. Durante
a fase de aprovacao do orcamento, 0s governos deveriam publicar: 0 Or¢camento Promulgado, que é o
documento juridico que autoriza o Executivo a implementar as medidas politicas que o or¢amento
contém. O Orcamento Promulgado é emitido pelo 6rgdo legislativo depois de aprovar (por vezes com
alteracBes) a proposta or¢camental apresentada ao mesmo por parte do Executivo. Durante a fase de
execucdo do orgamento, 0s governos deveriam publicar: Relatérios Durante o Ano, que incluem
informagdes sobre receitas cobradas, as despesas realmente feitas e a divida incorrida em dada altura,
geralmente através de publicagdes mensais ou trimestrais; uma Revisdo Semestral, que resume os dados
reais do orcamento dos primeiros seis meses do ano (receitas, despesas e divida), reavalia 0s pressupostos
econdmicos sobre 0s quais o0 orcamento foi inicialmente elaborado e ajusta os nimeros orgamentais para
0s restantes seis meses nessa conformidade; e um Relatério de Fim de Ano, que mostra a situagdo das
contas do governo no final do exercicio fiscal e inclui idealmente uma avaliagdo do progresso feito no
alcance dos objetivos politicos enumerados no Orgamento Promulgado. Durante a fase de auditoria, os
governos deveriam publicar: um Relatério de Auditoria, no qual a instituicdo suprema de auditoria
avalia o desempenho financeiro do governo no exercicio fiscal anterior; as auditorias podem igualmente
cobrir agéncias especificas e aspectos ndo financeiros do desempenho do Executivo. Além desses
documentos, os governos deveriam publicar um Orgamento Cidadao, uma versdo simplificada de um
documento orcamental que utiliza linguagem ndo técnica e formatos acessiveis de modo a facilitar a
compreensdo dos cidaddos e 0 seu engajamento com os planos e agdes do governo durante o exercicio
fiscal” (PESQUISA DO ORCAMENTO ABERTO, 2012, p. 14)

189F possivel observar algumas (poucas) diferencas em relacio aos dez primeiros colocados em 2012 (a
saber: Nova Zelandia, Africa do Sul, Reino Unido, Suécia, Noruega, Franca, Estados Unidos, Coréia do
Sul, Republica Tcheca e Russia). Chamamos a atencdo a inclusdo do Brasil na lista dos dez primeiros
colocados (6° colocado). O pais ocupava o 12° lugar na Ultima pesquisa.
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Em um segundo momento, listamos os 70 paises que fazem parte do Open
Government Partnership (OGP) e, por este motivo, assinaram a Declara¢do de Governo
Aberto (Open Government Declaration)'®, na qual os paises demonstram compromisso
e interesse no provimento da transparéncia publica e no combate a corrupcgéo.

ApOs as etapas anteriores, foi considerada a literatura sobre eTransparéncia.
Além da revisdo feita ao longo desta tese, considerou-se também o levantamento
bibliografico realizado por Almada e colegas (2015) sobre o estado da arte das
pesquisas sobre eTransparéncia’®’. A analise considerou artigos internacionais
publicados em revistas académicas das areas de ciéncias sociais, ciéncia politica,

comunicacdo e administracdo, além de artigos apresentados em eventos da area.

Quadro 3: Levantamento bibliografico sobre volume de publicacdo de estudos em
eTransparéncia por pais

Pais estudado / quantidade de trabalhos

PAIS ESTUDOS
ESTADOS UNIDOS 28
ARTIGOS QUE ANALISAM 5 OU MAIS PAISES 22
ARTIGOS QUE ANALISAM 2 OU MAIS PAISES 10
ARTIGOS QUE ANALISAM UNIAO EUROPEIA 9
COREIA DO SUL, CHINA 4
SUECIA, HOLANDA, ESPANHA, BRASIL 3
SUICA, MEXICO, INDIA, CANADA 2
AUSTRALIA, REINO UNIDO, AUSTRIA, GRECIA, LITUANIA,
TURQUIA, QUENIA, CHILE, SINGAPURA, VIETNAM,
ARZEBAIJAO, CROACIA, BELGICA, MACEDONIA,
BULGARIA, ZAMBIA, UCRANIA, MALI, UGANDA, ARABIA
SAUDITA 1

Fonte: Almada e colegas (2015)

Em seguida, foi feito um cruzamento entre os paises que aparecem em todas as
listas anteriores, sdo eles: EUA, Reino Unido, Brasil e Suécia. Apds esta etapa, e diante
do volume do possivel universo de pesquisa, excluiu-se a Suécia pela falta de
familiaridade da pesquisadora com o idioma, chegando ao corpus final de dois paises
(EUA e Reino Unido), além do Brasil'®2.

19Disponivel em: http://www.opengovpartnership.org/about/open-government-declaration. Acesso
em: 08 de setembro de 2016.

19INeste trabalho (cujo corpus foi de 159 artigos analisados) as autoras buscaram verificar quais sdo os
paises em que ha maior nimero de publicacdo e estudos em eTransparéncia, € quais 0s paises mais
estudados.

192Reconhecemos a importancia da Suécia por ter sido o pais que criou uma das primeiras leis de direito
de acesso a informagdo no mundo (promulgada em 1766 e denominada Lei de Liberdade de Imprensa),
mas além das outras justificativas ja apresentadas para a escolha de Estados Unidos e Reino Unido, a
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N&o obstante, a delimitacdo do corpus - nimero de paises cujos portais serdo
analisados - levou em consideracdo, também, a viabilidade da andlise. Sabe-se que,
quanto maior o numero de paises, mais completo o panorama do nivel de transparéncia
das contas publicas dos portais dos governos nacionais, no entanto, uma analise mais
profunda e completa, e que visa sobretudo comparar o Brasil em face das melhores

experiéncias, € mais exequivel em um nimero reduzido de paises.

2.2.2 Justificativa do corpus

Tendo esclarecido a razdo de compararmos o Brasil aos Estados Unidos e ao
Reino Unido, explicaremos agora quais sitios destes paises na internet foram tomados
como base para a analise.

A pretensdo € avaliar a transparéncia dos governos nacionais (ou centrais). Para
tanto, foram eleitas, a partir dos estudos exploratérios ja realizados, as paginas que
deveriam ser consideradas primérias para a navegacao (o ponto de partida), que séo 0s
principais portais dos trés paises. Assim, no Brasil, o ponto de partida foi o principal

portal do Executivo nacional (www.brasil.gov.br), seguido do Portal da Transparéncia

(http://transparencia.gov.br). Nos Estados Unidos, analisamos o principal portal do

Executivo nacional (www.usa.gov), seguido do portal da Casa Branca

(www.whitehouse.gov/), que hospeda o www.data.gov. Por fim, no Reino Unido foi

analisado o principal portal do pais (www.gov.uk) além do portal de dados

(https://data.gov.uk). Para ndo correr o risco de ir mais a fundo na anélise de um pais e

perder uma base justa de comparacdo, foi estabelecido um ntimero maximo de “cliques”
até se chegar a informacdo desejada, aquela que se pretende avaliar. Além disso, 0
percurso da navegacao foi gravado (como veremos a seguir).

Tomar como ponto de partida os websites oficiais dos governos centrais dos
paises a serem analisados em vez dos portais criados exclusivamente para informar
gastos publicos, promover transparéncia ou cumprir as diretrizes do governo aberto
justifica-se pelo fato de estes portais serem os websites oficiais mais importantes®®® e
mais conhecidos de cada pais (BERTOT,; JAEGER; GRIMES, 2010b). No entanto,

familiaridade com a lingua - quesito recorrente para a delimitacdo do corpus em pesquisas deste tipo
(LOURENCO, 2015) - impossibilitou a incluséo deste pais na analise.

19305 websites oficiais sdo reconhecidos pelos cidadios como um importante canal para a transparéncia
(MEIJER, 2013b). E através deles que o cidaddo pode entrar em contato com a administracdo e ser
informado sobre leis, sdo canais essenciais de informacdo sobre o governo e seus servicos
(VILLENEUVE, 2014).
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restringir a analise a apenas um portal por pais seria prejudicial ao cumprimento do
objetivo deste trabalho e limitaria a analise proposta®,

Além disso, acreditamos que a pesquisa comparada ¢ o melhor caminho para se
chegar ao objetivo deste trabalho: entender qual o nivel da transparéncia do Poder
Executivo Federal brasileiro e, a partir dai, identificar em quais aspectos o Brasil precisa
melhorar ou aprimorar o modo de utilizag&o do digital para se tornar mais transparente e
aberto aos cidaddos. Assim sendo, antes de apresentarmos o instrumento metodoldgico,

cabe reiterar que os objetivos especificos deste trabalho sdo:

. Criar, através da revisdo de literatura, parametros e indicadores para
que se possa examinar a transparéncia das contas publicas nos portais
pesquisados e gerar o Indice de Efic4cia Digital e o Indice de
Transparéncia de cada portal;

o Desenvolver uma metodologia para a analise comparativa da qualidade
da informacéo oferecida pelos portais dos governos nacionais;

o Avaliar o estagio de desenvolvimento das ferramentas ofertadas online
pelos governos nacionais pesquisados que pretendem oferecer
informac@es acessiveis e favorecer a transparéncia das contas publicas;

. Oferecer um panorama do nivel de transparéncia das contas publicas

dos governos nacionais dos paises analisados através de seus portais.

2.3 Parametros para a navegacao orientada: critérios para a avaliacédo da
transparéncia nos portais dos governos nacionais

Para avaliar os meios e modos com 0s quais governos nacionais empregam a
internet para oferecer informacdo e servicos que visam promover a visibilidade e
incrementar a transparéncia das contas puablicas, foi empregada uma metodologia em

quatro etapas, a saber:

%Houve uma tentativa de se partir da perspectiva do cidaddo comum, buscando considerar qual o
caminho que este cidaddo seguiria para encontrar informacdes financeiro-orgamentarias e administrativas
do governo (no caso, 0s principais portais governamentais de cada pais, mesmo que esta busca seja feita
através de sites de busca, que acabam por direcionar a estes portais, ou portais destinados a divulgar
dados, gastos, receitas e despesas) (SNEAD, 2013). Uma pesquisa realizada pela Pew Internet em 2010
mostrou que 40% das pessoas busca informagGes sobre o governo nos websites governamentais e 31%
utilizam as redes sociais para se manter informados sobre as atividades governamentais. Para mais
detalhes, ver (SNEAD, 2013).
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Etapa 1 - caracterizacdo das iniciativas por meio de pesquisa nas ferramentas de
busca da internet, visando catalogar os sites oficiais dos paises analisados!®;

Etapa 2 - estudo exploratorio com a finalidade de compreender fenémenos e
experiéncias, bem como auxiliar na elaboracéo e validacdo do conjunto de indicadores
que irdo compor 0 modelo de anélise do estagio de desenvolvimento da transparéncia
digital dos sites pesquisados;

Etapa 3 - coleta de dados e informacdes baseada na observacdo sistemética
servindo-se de navegacdo orientada nos portais de cada governo nacional. Para usar de
modo eficaz esse tipo de procedimento, foi preciso estabelecer: padronizacdo das
formas de transito do pesquisador pelos links e péginas; padronizagdo dos contetdos e
das aplicagbes considerados pertinentes para a analise dos portais, ja que estes tém
sofisticado os seus contetdos e suas funcionalidades continuamente. A busca pela
informacdo a ser analisada foi feita a partir da pagina principal, das paginas primarias,
secundérias e terciérias. Quando, ainda assim, ndo encontradas, utilizou-se a busca por
palavras-chave no mapa do site.

Nesta etapa, o objetivo foi acumular um conjunto de informac6es, observacoes e
dados necessarios a compreensdo e analise do fendmeno estudado. Para tanto, foram

analisados todos os indicadores das dimensdes | e Il no quadro 4.

Quadro 4: Dimens0es, categorias de analise e indicadores da eTransparéncia

Dimenséo Categorias de Andlise Indicadores
Interface I6gica
Interface Gréfica
Alternativa para plataformas méveis
Conformidade com normas de acesso a
Acessibilidade portadores de necessidades especiais
Alternativa para outros idiomas
Instrumento para acompanhamento das
| — Eficacia Digital atualizag@es do site
Link para Organismos de controle
Hiperlinks Link para outros sites e portais destinados
a promover transparéncia
Educagdo para o controle social
Informagdes que permitam ao cidaddo
identificar responsaveis e autoridades e
Habilitacdo do cidaddo para | entrar em contato
compreensdo da informacdo | Conselhos Nacionais

1%Mais especificamente, nesta etapa foi realizado o mesmo procedimento adotado por Santana Jdnior
(2009): “Inicialmente, foi desenvolvido um trabalho de mapeamento de todos os sites envolvidos, na
busca do registro dos enderecos eletrdnicos nos quais as informacdes requeridas se encontravam
disponibilizadas. Para se confirmar a auséncia de determinada informac&o era realizada uma varredura em
todo o site de pesquisa e, quando disponivel, também através da ferramenta de “MAPA” da pagina
principal do Poder/Orgio analisado” (SANTANA JUNIOR et al., 2009, p. 74).
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Il - Transparéncia Ouvidoria
Digital Informagbes sobre os meios de

participacdo
Informagdes sobre o funcionamento do
governo
Legislacbes do governo
Programas e projetos do governo
Informagdes financeiro- Declaracdo Pré-orcamentéaria

orcamentarias Proposta de orgamento do Executivo
Orgamento promulgado
Relatorios de execucdo
Relatdrios de revisdo
Abertura de dados financeiro-
orcamentario
Orgamento do cidaddo
Folha de pagamento (detalhamento
Informagdes administrativas | atualizado)

(processos internos) LicitacOes
Ac0es e decisbes governamentais
Abertura de dados da administragdo
Instrumento para acompanhamento das
politicas pablicas
Agenda publica

Instrumento de Avaliacéo dos servicos do governo

acompanhamento e interagdo | Acompanhamento das demandas
Respostas das autoridades e perguntas e
respostas frequentes (FAQS)
Atendimento online
Meios de participacdo
Participacdo em redes sociais

Fonte: Adaptado de Amorim e Gomes (2013).

Incluiu-se, no modelo metodolégico proposto, a utilizacdo de software que
possibilita a gravacdo de video mediante a captura do audio e da imagem pela tela do
computador durante a navegacdo. A utilizacdo dessa ferramenta serviu como apoio
suplementar para a pesquisa por possibilitar: (1) conferéncia posterior a aplicacdo do
instrumento; (2) o arquivo das evidéncias identificadas nos portais no momento da
navegacdo, 0 que torna mais segura e confiavel a analise, dadas as sucessivas
atualizagBes por que passam o0s portais eletronicos; e (3) o registro de todas as fases de
emissao, envio e geracdo do protocolo ou senha de atendimento e ainda 0s mecanismos
de acompanhamento da demanda enviada pelo usuério, quando necessario.

Etapa 4 — a partir das informaces e evidéncias encontradas na etapa anterior,
foram atribuidos os conceitos e gerados os resultados, através de planilha eletrdnica, que
culminam no indice de transparéncia digital.

Cada indicador foi qualificado por conceitos, que podiam variar entre (1) muito
bom, bom, regular, fraco e ndo existe, ou (2) muito bom, regular e ndo existe, a

depender da quantidade de itens a serem analisados. Para que conceitos fossem
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atribuidos aos indicadores foi necessario a realizacdo de uma ponderacdo aritmética
(atribuicdo de pontos), em funcdo das suas caracteristicas e peculiaridades. Os conceitos
podiam, entdo, variar entre: muito bom (4 pontos), bom (3 pontos), regular (2 pontos),
fraco (1 ponto) e ndo existe (nenhum ponto); ou muito bom (4 pontos), regular (2
pontos), ndo existe (nenhum ponto). Quando foi necessario apenas a localizacdo do
indicador, atribuiu-se 4 pontos para localizado e 0 pontos para ndo localizado. Os
conceitos parciais de cada indicador geraram os conceitos das respectivas categorias.

Em face da necessidade de atribuir a devida relevancia aos indicadores
necessarios para aferir o nivel de transparéncia, foram definidos pesos: ha aspectos
muito relevantes, que recebem um peso maior (3)!%°. Ha também aspectos menos
relevantes, mas desejaveis. Sdo aqueles que, quando encontrados, facilitam ainda mais a
obtencao da informagao pelo cidado: estes tém um peso menor (1),

Embora tratar quantitativamente o qualitativo e, com isso, fugir da dicotomia
que apenas avalia se had ou ndo determinado elemento no portal, seja uma tarefa das
mais delicadas (BRAGA, 2007; LOURENCO, 2015; VILLENEUVE, 2014), este
procedimento faz-se necessario, uma vez que os indicadores tém relevancia diferente e
nido podem ser avaliados sem que estes aspectos sejam levados em conta'®®. Tal
atribuicéo foi realizada por trés codificadoras independentes (Intercoder reliability). A
autora, juntamente com as  pesquisadoras  Paula  Karini  Amorim
(IFTO/paulakarini@ifto.edu.br) e Claudia Regina Silva
(IFTO/claudiareginal106 @hotmail.com) debateram sobre 0s pesos a serem atribuidos a
cada um dos indicadores avaliados neste instrumento com o auxilio de ferramenta que
permite comunicacdo por video e audio em tempo real. Os pesos, entdo, foram
atribuidos pela construgdo do consenso®®°.

Ainda no quadro 4, observa-se que se trata de um instrumento desenvolvido para

analisar a transparéncia de um dos setores do governo, 0s gastos publicos.

19%S30, em sua maioria, indicadores encontrados em outros instrumentos e métricas de avaliagdo da
transparéncia fiscal ou governamental ja considerados nesta tese, como o International Budget
Partnership.

197Estes pesos serdo aplicados automaticamente na planilha eletronica utilizada para o célculo do indice
de Transparéncia.

1%Na tentativa de propor uma analise qualitativa em detrimento de uma avaliagdo meramente
quantitativa, Braga (2007) também atribuiu pesos desiguais as varidveis de acordo com a funcionalidade e
relevancia das varidveis para a informagdo e para o acesso do cidaddo as informagdes sobre os 6rgdos
parlamentares. O autor avaliou aspectos como acessibilidade ao publico, comunicacdo, informacéo,
interatividade e conexdo em rede com outros 6rgdos governamentais e instituicbes politicas, dentre
outros. Para maiores informacgdes sobre este trabalho, ver (BRAGA, 2007).

1990 mesmo procedimento foi utilizado para a avaliagdo dos portais, como explicaremos adiante.
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Considerando, entdo, este objetivo do instrumento, serdo analisados, na dimenséo I,
indicadores especificos voltados para a mensuracdo da eficcia da iniciativa como
instrumento de comunicacéo digital (acessibilidade e hiperlinks). Além disso, temos a Il
dimensdo, que diz respeito a eficiéncia do instrumento como indutor de transparéncia
das contas publicas. Aqui, os indicadores tém por objetivo mensurar as informacdes e
documentos apresentados pelo portal, de modo a avaliar a capacidade de o portal
fornecer ao usuério (1) mecanismos para que o cidaddo compreenda as informagoes
oferecidas, (2) informacdes financeiro-orcamentarias, (3) informacdes administrativas
(processos internos), (4) instrumentos de acompanhamento e interacao.

A primeira dimensdo, portanto, engloba aspectos técnicos, que estdo diretamente
relacionados a segunda dimensdo: a importancia de se avaliar os aspectos da primeira
dimensao esta no fato de que o bom funcionamento destes indicadores contribui para a
avaliacdo dos aspectos da dimensdo Il. Vale lembrar que a transparéncia acontece
quando ha uma juncdo de fatores e ndo apenas na observacdo de aspectos isolados. A
dimensao I, entdo, “facilita” a dimensao II, cuja avaliagdo positiva sugere haver mais e
melhor transparéncia governamental.

Foi sugerido que, na andlise dos aspectos técnicos e especificos dos portais, 0
codificador procurasse observar, em um primeiro momento, os critérios prioritariamente
qualitativos, para que, ap6s o levantamento das evidéncias de cada portal, seja possivel
realizar a analise com base em critérios quantitativos.

Estes procedimentos metodoldgicos possibilitaram examinar 0s niveis de
transparéncia das interfaces digitais dos Estados brasileiro, americano e britanico para
que fossem gerados os Indices de Transparéncia de cada pais.

Quando aplicado em grupos numerosos de paises, 0 presente instrumento
possibilita também uma etapa seguinte, qual seja, a avaliagdo comparativa entre 0s
portais por meio da técnica da estatistica descritiva e da analise de regressdo
multivariada, o que ndo sera feito nesta tese®®.

Nos itens a seguir sdo detalhados os critérios que devem ser observados na

navegacao orientada, bem como o conceito a ser atribuido em razdo das evidéncias

20para ter relevancia estatistica, a analise comparativa por meio da técnica da estatistica descritiva e da
andlise de regressdo multivariada deve ser realizada em um maior nimero de paises a fim de que se tenha
uma amostra representativa. Este procedimento estatistico ja realizado em alguns trabalhos aqui
mencionados (AMORIM, 2012; CRUZ et al., 2012; SANTANA JUNIOR et al., 2009) permite verificar a
existéncia de associagéo do indice de Transparéncia, gerado por este instrumento, aos indicadores sociais
(IDH e insercéo digital), politicos (tipo de regime) e econdmicos (PIB) de cada pais.
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encontradas. Ha ainda, abaixo dos indicadores, palavras-chave sugeridas para a busca

pelo indicador no momento da navegacio, quando necessario?®*,

2.4 Parametros que podem interferir na qualidade da informacao oferecida

2.4.1 Sobre a criacdo dos parametros

Nossa proposta € a elaboracdo de um instrumento metodolégico que produza
como resultado o Indice de Transparéncia. Para tanto, propomos a andlise de
indicadores por meio de conceitos. Cabe ponderar que a escolha dos indicadores que
devem ser analisados para se compor o indice, bem como a elaboracdo e a adequacgéo
dos conceitos ao que se propde devem ser feitas com cuidado e atengéo.

Embora vejamos hoje muito entusiasmo para a construgdo de indices de
transparéncia, é preciso cautela. Tentar transformar aspectos qualitativos em indicadores
é complicado e requer prudéncia (HEALD, 2006; PRAT, 2006). E preciso sair da
normatividade, sem desconsidera-la (é claro) e arriscar na andlise das dinamicas e
complexidades que sdo inerentes a propria transparéncia (HANSEN; CHRISTENSEN;
FLYVERBOM, 2015), um conceito multifacetado, cheio de varia¢des, que pode levar a
diversos efeitos e impactos.

Muitos pesquisadores condenam os modos como séo operacionalizados e usados
os indices que buscam avaliar a transparéncia (MICHENER, 2015b), mas ndo propdem
melhores solucBes. Fato é que ndo ha ferramentas e metodologias que deem conta da
avaliacdo de portais de transparéncia e dados abertos (HARRISON et al., 2012;
LOURENCO, 2015), tampouco consenso sobre como medir a transparéncia e elaborar
indices para este propdsito (FLORINI, 2007; PARK; BLENKINSOPP, 2011).

A complexidade dos valores em jogo e o contexto no qual as iniciativas sdo
desenvolvidas sdo aspectos que devem ser levados em conta - a transparéncia €
construida nos mais diversos contextos politicos (democracias, Estados autoritarios),
administrativos, institucionais e culturais — esta diversidade é fator desafiante as

tentativas de se medir e avaliar a transparéncia produzida por iniciativas protagonizadas

201A tradugdo das palavras-chave para a lingua inglesa tomou como base tanto as expressdes e
nomenclaturas encontradas nos portais durantes os estudos exploratdrios, quanto o glossario da Freedom
of Information Act norte-americana, disponivel em: http://www.foia.gov/glossary.html. Acesso em 08 de
setembro de 2016.
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por governos e instituicbes (HEALD, 2006; MEWER, 2013b; MEIER; HART,;
WORTHY, 2015)?%,

Ao longo da revisdo sobre os trabalhos que procuraram medir e avaliar a
transparéncia, buscamos ponderar que tal avaliacdo ndo deve ser reduzida a simples
métricas, ao exercicio dicotdbmico que se limita a verificar a presenca ou nao de
determinados aspectos: requer, por vezes, a apropriacdo e comparacdo de aspectos
politicos e administrativos. Compreender em que medida as diferentes formas de
transparéncia levam a resultados desejaveis implica em estruturar e interpretar as
diferentes reivindicacGes normativas tomando como base valores pertinentes para a
avaliagdo da transparéncia do governo (MENER; HART; WORTHY, 2015), o que
requer uma metodologia minuciosa (conceitualmente) e parcimoniosa. Afinal, a
transparéncia ndo € um fim em si mesma, mas o resultado de uma serie de medidas e
requisitos bem aplicados e exitosos.

Diante deste quadro, é preciso assumir, de antemdo, as limitacdes de
instrumentos como este: os indices podem omitir determinados aspectos (ao ndo darem
conta da totalidade de elementos a serem analisados) e, ainda, ser enviesados
(MICHENER, 2015b). Nesta pesquisa, por exemplo, embora apliguemos o instrumento
metodolégico em trés paises, tomamos como base aspectos relevantes a partir da
perspectiva do Brasil: leis brasileiras, contexto brasileiro, pesquisadora brasileira. O
instrumento foi desenvolvido e adaptado com o objetivo de avaliar como estad a
eTransparéncia brasileira em relacdo a estes outros dois paises e a tracar caminhos para
melhorar esta transparéncia em meios digitais. Uma maneira de minimizar esta
inclinacdo (mas ndo a eliminar) é através de estudos exploratérios. A partir destes
estudos, é possivel adequar o instrumento as necessidades do que se quer avaliar e,

assim, tornar a métrica mais justa®®.

202Meijer (2013) se baseia no pressuposto de que a construcdo social da transparéncia emerge das
complexidades estratégicas, cognitivas e institucionais, e que sdo estes, portanto, os trés aspectos
atrelados a transparéncia governamental. Ao passo que Meijer, Hart, Worthy (2015), ao tentarem
estruturar as dimensdes relevantes para uma avaliagdo contextual da transparéncia, consideram alguns
fatores relacionados a transparéncia politica (como democracia, Estado constitucional e capacidade de
aprendizagem social) e transparéncia administrativa (economia/eficiéncia, integridade e resiliéncia). J&
Puron-Cid (2014) entende que ha fatores poderosos que tanto colaboram quanto inibem iniciativas deste
tipo (como aspectos politicos, organizacionais, orcamentais, conhecimento e confianga).

2037 adequacdo de indicadores tomando como base indicadores ja existentes, incluindo e excluindo
indicadores a partir da consideracdo do contexto que se quer analisar € 0o método utilizado para se
aprimorar instrumentos metodolégicos cujo objetivo é avaliar a transparéncia em websites
governamentais: O trabalho de Cruz e colegas (2012), por exemplo, utilizou-se de um indice espanhol
(ITA) como base e o adaptou ao contexto brasileiro, ja que este indice continha itens e referéncias legais
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Outras medidas tomadas a fim de se aprimorar o instrumento proposto foram:
ndo limitar a construcdo dos indices a avaliacdo dos requisitos legais (aqueles que s&o
obrigados por lei) (FUNG, 2013). Aqui, buscamos inserir na analise indicadores que
capturem aspectos que corroboram para governos mais transparentes, o que certamente
ultrapassa aspectos legais. E importante também especificar o nivel de analise ao
esclarecer qual o nivel de governo que se quer avaliar (MICHENER, 2015b), neste caso,
governos nacionais (ou centrais).

Cabe destacar ainda que, assim como em Braga (2007), os indicadores incluidos
na planilha foram extraidos da bibliografia especializada ou inferidos dos websites
analisados, mas inevitavelmente hd um certo grau de idealizacdo daquilo que seria o
estagio mais completo de realizacdo dos requisitos da transparéncia digital. Assim o
padrdo a que corresponderia a pontuacdo maxima possivel refletiria um site hipotético,
cujos indicadores tivessem recebido nota maxima em todos 0s conceitos que os avaliam.

Por fim, é preciso ter em mente que se trata de um estudo de caso, dados 0s
aspectos qualitativos que devem ser analisados para que o trabalho cumpra com os

objetivos que promete.

2.4.2 Sobre os conceitos

1. Eficacia Digital

Quadro 5: 1.1 Acessibilidade
Indicadores Conceitos

Muito bom — quando o portal fornece (1) mecanismo de busca, (2) ha
ferramentas de busca avangada; (3) quando as paginas tém titulos de
identificacdo tanto nas barras de janela como na é&rea de conteudo; (4) a
estrutura de organizacdo hierdrquica das informacBes do site favorece
aprendizagem e memoriza¢do do usudrio; (5) ha facilidade de navegar entre
as diferentes sec¢des do site a partir de qualquer pagina; e (6) o site fornece
identificacdo da instituicdo e (7) ha referéncias para contato em todas as
paginas.

Bom — quando o portal apresenta entre cinco e seis dos itens descritos acima,
estando, dentre os presentes, os itens (1) e (2).

Regular — quando o portal apresenta entre trés e quatro dos itens descritos
acima, estando, dentre os presentes, os itens (1) e (2).

Fraco — quando o portal apresenta apenas o item (1) ou os itens (1) e (2) dos
itens descritos acima.

N&o atende — quando o portal ndo apresenta qualquer dos itens descritos
acima.

Interface ldgica

gue ndo sdo comuns ao contexto dos municipios brasileiros, de modo que alguns itens foram excluidos e
outros inseridos.
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Interface gréfica

Muito bom — quando (1) os elementos de interface do portal sdo dispostos
fisicamente de maneira adequada; (2) os elementos de informacdo estdo
dispostos nas paginas de forma organizada e racional; (3) ha boa distingdo
\visual entre os diferentes elementos de interface, elementos de navegacéo,
elementos de conteido; (4) sdo usadas variagBes de hierarquia tipografica
para distinguir as diferentes partes do texto, de forma clara e organizada
(identifica titulo, subtitulo e link).

Bom — quando o portal apresenta trés dos itens descritos acima.

Regular — quando o portal apresenta dois dos itens descritos acima.

Fraco — quando o portal apresenta pelo menos um dos itens descritos acima.
N&o existe — quando os itens acima ndo séo atendidos.

Alternativa para
plataformas moéveis

Muito bom — quando o portal fornece meios para que o usuario possa acessa-lo
por dispositivos moveis.

Regular — quando alguns servigos podem ser acessados por dispositivos
maveis.

N&o existe — quando o portal ndo fornece meios para que 0 USUArio possa
acessa-lo por dispositivos moveis.

Conformidade com
normas de acesso a
portadores de
necessidades especiais
Palavras-chave:
Acessibilidade /
Accessibility

Localizado — quando o portal oferece funcionalidades para o acesso a
portadores de necessidades especiais
N&o localizado — quando o portal ndo oferece a opgdo para 0 acesso a
portadores de necessidades especiais.

Alternativas para outros
idiomas

Localizado — quando o portal oferece a opgéo de escolher outros idiomas para
0 USUdrio.

N&o localizado - quando o portal ndo oferece a opcéo de outros idiomas para o
USUArio.

Instrumentos para o
acompanhamento das
atualizacGes
Palavras-chave:
Feed, RSS, Redes
Sociais, Twitter,
Facebook, Instagram /
Feed, RSS, Social
Networks, Twitter,
Facebook, Instagram

Muito bom — quando o portal (1) fornece instrumentos para que O USUArio
possa manter-se informado sobre as atualizag@es do site (como Feed e RSS); e
(2) quando o usuério pode acompanhar as atualizagdes/noticias a partir das
redes sociais (Twitter, Facebook, Instagram).

Regular — quando o portal fornece apenas um dos itens descritos acima.

N&o existe — quando o portal ndo fornece instrumentos para que 0 USuario
possa manter-se informado sobre as atualiza¢@es do site.

Quadro 6: 1.2 Hiperlinks (links para)

Indicadores

Conceitos
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Link para organismos de
controle
Palavras-chave:
Orgao superior; 6rgao de
apoio; 6rgdo de controle;
agéncias reguladoras /
Control; regulation;
regulation agencies

Muito bom — quando ha link para (1) drgdos de controle nacionais; (2)
6rgéos de apoio ao governo; (3) agéncias reguladoras.?%
Regular — quando o portal fornece pelo menos um dos itens descritos acima.

N&o existe — quando ndo ha link para 6rgdos de controle e de apoio ao
governo.

Link para outros sites e
portais destinados a
promover a transparéncia
Palavras-chave:

Transparéncia /
Transparency; Open
Government; Open data;
Accountability

Localizado — quando ha link para outros sites e portais destinados a
promover a transparéncia.

Néo localizado — quando néo ha link para outros sites e portais destinados a
promover a transparéncia.

2. Transparéncia digital

Quadro 7: 2.1 Habilitacdo

ara a compreensdo da informacao

Indicadores

Conceitos

Educacdo para o controle

Controle Social / Social
Control;

social USUario quanto ao uso do portal; e quando ha informagdes sobre os meios de
Palavras-chave: controle social.

Muito bom — quando h& informacdes que apresentam, orientam e instruem o

Regular — quando o portal apresenta um dos itens descritos acima.

N&o existe — quando ndo ha nenhuma informacéo sobre o uso do portal ou
meios de controle social

204No caso do Brasil, por

exemplo, 6rgdos de controle nacionais sdo: Tribunal de Contas da Unido e

Ministério Publico da Unido. Orgéos de apoio ao governo sio: Advocacia Geral da Unido, e agéncias
reguladoras sdo, por exemplo, ANATEL, ANEEL, ANAC. No caso dos EUA, o0 GAO (Government
Accountability Office) é um exemplo de érgdo de controle nacional. O Government Internal Audit Agency
é um exemplo de 6rgdo de apoio ao governo e a EPA (Envrironmental Protection Agency), exemplo de

agéncia reguladora.
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Informagdes que
permitam ao cidaddo
identificar os
responsaveis e
autoridades e entrar em
contato

Palavras-chave:

Estrutura administrativa;
Estrutura organizacional;
Fale com o governo;
Contato / Administrative
Structure; Organizational
Structure; Talk to
government; Contact

Muito bom — quando ha (1) lista com nomes, cargos e atribuicdes das
autoridades governamentais; (2) ha indicacdo do local de atendimento
presencial ou formas de contato por telefone, por meios eletrénicos, redes
sociais ou plataformas web; (3) quando estas informacbes podem ser
encontradas nas paginas primarias, secundarias ou terciarias (ou sdo
necessarios até quatro cligues).

Bom — quando ha (1) lista com nomes, cargos e atribuicbes das autoridades
governamentais; (2) ha indicagdo do local de atendimento presencial ou
formas de contato por telefone, por meios eletrdnicos, redes sociais ou
plataformas web.

Regular — quando o portal apresenta apenas o item (1) ou o item (2) descritos
acima e (3) as informacBes podem ser encontradas nas paginas primarias,
secundarias ou terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Fraco - quando o portal apresenta apenas o item (1) ou o item (2) descritos
acima, mas ndo cumpre o item (3).

N&o existe — quando ndo ha lista com nomes, cargos e atribuigdes das
autoridades governamentais; ndo ha indicacdo do local de atendimento
presencial ou dos meios de contato por telefone, meios eletrénicos, redes
sociais ou plataforma web.

Conselhos Nacionais?®
Palavras-chave:

Conselho Nacional /
Nacional Council

Localizado — quando ha informac@es sobre a estrutura e o funcionamento dos
Conselhos Nacionais.

N&o localizado — quando ndo ha indicacdo da existéncia de Conselhos
Nacionais.

Ouvidoria

Palavras-chave:
Ouvidoria / Ombudsman

Muito bom — quando h& (1) uma ouvidoria que acolhe as demandas para o
governo e ouvidorias especificas para atender a temas criticos (salde,
educacdo etc.); (2) ha informaces sobre a estrutura e o funcionamento da (s)
ouvidoria(s); (3) o servico fornecido pela ouvidoria contempla, além de
sugestdes, elogios e reclamagdes, espaco para acolhimento de denuncias; (4)
ha informagdes sobre o tratamento dado a demandas encaminhadas, meios de
acompanhamento dos processos.

Bom — quando o portal oferece trés dos itens descritos acima.

Regular — quando o portal oferece dois dos itens descritos acima.

Fraco — quando o portal oferece pelo menos um item dos descritos acima.
Né&o existe — quando ndo ha ouvidoria.

Informagdes sobre 0s
meios de participacdo
Palavras-chave:
Como participar no
governo; Participe / How
to participate;
Participation in
government

Muito bom — (1) quando h& informagdes sobre o funcionamento e os meios de
participacdo do cidaddo; (2) quando ha agenda com a programacao dos meios
de participacdo; (3) quando estas informacdes podem ser encontradas nas
paginas primarias, secundarias ou tercidrias (ou sdo necessarios até quatro
cliques).

Bom — (1) quando h& informagbes sobre o funcionamento e os meios de
participacdo do cidaddo; (2) quando ha agenda com a programacéo dos meios
de participacéo.

Regular — quando o portal apresenta apenas o item (1) ou o item (2) descritos
acima e (3) as informacdes podem ser encontradas nas paginas primarias,
secundarias ou terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques)

Fraco - quando o portal apresenta apenas o item (1) ou o item (2) descritos
acima, mas ndo cumpre o item (3).

Regular — quando o portal apresenta pelo menos um dos itens descritos acima.

N&o existe — quando ndo ha informagdes sobre o funcionamento e os meios de
participacdo do cidad&o.

25No Reino Unido, um exemplo de Conselho Nacional é o British Council. Nos EUA, um exemplo é o

National Security Council.
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Informacdes sobre o
funcionamento do
governo

Palavras-chave:
Funcionamento Estado;
Funcionamento Leis;
Tramitacdo; Iniciativa
popular / Branches of
Government; How
government works

Muito bom — quando ha informacdes que visam a esclarecer sobre o
funcionamento institucional do governo por meio de documentos e aplicativos
que expliquem como funciona a tramitacdo de leis, decretos, orgamento, bem
como o periodo de encaminhamento de projetos de iniciativa popular, etc. e
estas informagOes podem ser encontradas nas paginas primarias, secundarias
ou tercidrias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Bom — quando ha informagdes que visam a esclarecer sobre o funcionamento
institucional do governo por meio de documentos e aplicativos que expliqguem
como funciona a tramitacéo de leis, decretos, orcamento, bem como o periodo
de encaminhamento de projetos de iniciativa popular, etc.

Regular — quando h& informages que visem a esclarecer sobre o
funcionamento institucional do governo por meio de documentos que
esclarecam, pelo menos, como funciona a tramitacdo de leis, decretos,
orcamento, ou o periodo de encaminhamento de projetos de iniciativa popular
etc.

Fraco — quando h& apenas informagdes que visem a esclarecer sobre o
funcionamento institucional do governo dispersas na se¢éo de noticias.

N&o existe — quando ndo ha informacBes que visem a esclarecer sobre o
funcionamento institucional do governo.

Legislac6es do governo
Palavras-chave:
Diario Oficial Eletronico;
Legislacdo / Legislation

Muito bom — (1) quando o governo publica, diariamente, na forma de diario
oficial eletrdnico, atos administrativos, decretos e leis; (2) quando mantém os
arquivos da legislacdo do pais ha pelo menos cinco anos; (3) quando permite
que os cidaddos acompanhem as atualizagbGes da legislacdo por meios de
mecanismos eletrénicos; (4) quando é possivel fazer download e encaminhar
0s arquivos por e-mail; (5) quando estas informagdes podem ser encontradas
nas paginas primarias, secundarias ou terciarias (ou sdo necessarios até quatro
cliques).

Bom — (1) quando o governo publica, diariamente, na forma de diario oficial
eletrdnico, atos administrativos, decretos e leis; (2) quando mantém os
arquivos da legislacdo do pais h& pelo menos cinco anos; (3) quando permite
que os cidaddos acompanhem as atualizacbes da legislacdo por meios de
mecanismos eletrénicos; (4) quando é possivel fazer download e encaminhar
0s arquivos por e-mail;

Regular — quando o portal oferece ao menos os itens (1) e (3) dos itens
descritos acima.

Fraco — quando o portal oferece pelo menos o item (1) ou o item (3) descritos
acima.

Néo existe — quando o governo ndo publica seus atos administrativos,
decretos e leis no portal.

Programas e projetos
do governo
Palavras-chave:

Programa; Projeto /
Programs; Performance
Initiatives

Muito bom — (1) quando h& informagdes sobre a etapa de execucdo em que se
encontram programas e projetos do pais em andamento; (2) quando hd meios
de contato para que 0 usuario possa obter mais informagdes sobre programas
e projetos.

Regular — quando o portal oferece pelo menos um dos itens descritos acima
N&o existe — quando ndo ha informag8es sobre programas e projetos do pais
em andamento.

Quadro 8: 2.2 Informag6es financeiro-orgamentarias

Indicadores

Conceitos
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Declaracéo pré-
orcamentaria
Palavras-chave:

Orcamento Federal,
Orcamento anual; Gestao
Orcamentaria;
Planejamento
Orcamento; Declaracdo
pré-orcamentaria;
Orcamento; Receitas,
Despesas / Pre-budget
statement; Budget;
Revenue; Spending

Muito bom — quando o governo publica (1) os pressupostos usados para
desenvolver o orcamento, tais como as receitas, despesas, (2) niveis de divida
totais previstos, e (3) alocagdes indicativas entre setores do governo; (4)
quando estas informacGes podem ser encontradas nas paginas primarias,
secundarias ou terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Bom — quando o governo publica (1) os pressupostos usados para desenvolver
0 orcamento, tais como as receitas, despesas, (2) niveis de divida totais
previstos, e (3) alocagdes indicativas entre setores do governo;

Regular — quando o governo publica (1) os pressupostos usados para
desenvolver o orgamento, tais como as receitas, despesas, e (2) niveis de
divida totais previstos, ou (3) alocag@es indicativas entre setores do governo.
Fraco — quando o governo publica a declaracdo pré-orgcamentaria, mas nao
apresenta (1) os pressupostos usados para desenvolver o orcamento, tais como
as receitas, despesas, e (2) niveis de divida totais previstos, e (3) alocagdes
indicativas entre setores do governo.

N&o existe — quando o governo ndo publica a declaragéo pré-orcamentéria.

Proposta do Orgamento
do Executivo
Palavras-chave:
Orgamento Federal,
Orcamento anual; Gestéo
Orcamentaria;
Planejamento
Orgamento; Proposta de
orcamento; Processo
orcamentario;
Demonstrativo financeiro
/ Executive’s Budget
proposal Budget
proposal, Budget, Budget
process, Financial
statement

Muito bom — quando o governo apresenta os planos pormenorizados do
governo em termos de prioridades politicas e orcamentos para cada ministério
e agéncia para o proximo ano or¢amentério; quando estas informagdes podem
ser encontradas nas paginas primarias, secundarias ou terciarias (ou sdo
necessarios até quatro cliques).

Bom — quando o governo apresenta os planos pormenorizados do governo em
termos de prioridades politicas e orgamentos para cada ministério e agéncia
para 0 proximo ano or¢amentario;
Regular — quando o governo apresenta 0s planos genéricos do governo em
termos de prioridades politicas e orgamentos para cada ministério e agéncia
para 0 proximo ano or¢amentario.

Fraco - quando o governo apresenta os planos genéricos do governo sem
especificar prioridades politicas, orcamentos para cada ministério ou agéncia
para 0 proximo ano orgamentario.

N&o existe — quando 0 governo nao apresenta os planos do governo em termos
de prioridades politicas e orcamentos para cada ministério e agéncia para o
préximo ano orcamentario.

Orgamento Promulgado
Palavras-chave:

Orgamento Federal;
Orgamento anual; Gestdo
Orgamentaria;
Planejamento
Orgamento; Orgamento;
Orgamento promulgado /
Budget; Enacted Budget

Muito bom — quando o governo publica o(s) documento(s) que autorizam o
Poder Executivo a implementar as medidas politicas previstas no orgamento ha
pelo menos 2 anos; quando estas informagdes podem ser encontradas nas
paginas primarias, secundarias ou terciarias (ou S80 necessarios até quatro
cliques).

Bom - quando o governo publica o(s) documento(s) juridico(s) que autorizam
0 Poder Executivo a implementar as medidas politicas previstas no orgamento
ha pelo menos 2 anos.

Regular — quando o governo publica o(s) documento(s) juridico(s) que
autorizam o Poder Executivo a implementar as medidas politicas previstas no
orcamento ha pelo menos 1 ano.

Fraco — quando o governo publica o(s) documento(s) juridico(s) que autorizam
0 Poder Executivo a implementar as medidas politicas previstas no orgamento
no ato da avaliacéo.

N&o existe — quando o governo ndo publica o(s) documento(s) juridico(s) que
autorizam o Poder Executivo a implementar as medidas politicas previstas no
orgamento.
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Relatérios de execugédo
Palavras-chave:

Informag&o
Orcamentaria; Relatério
de execucdo / in-year
report, mid-year review,
end-year report;
Execution report

Muito bom — quando o governo publica (1) informacdes sobre receitas, as
despesas e a divida incorrida através de publicagdes periddicas; (2) quando o
governo divulga relatorio que mostra a situagdo das contas do governo no final
do exercicio fiscal e (3) inclui uma avaliacdo do progresso feito no alcance dos
objetivos politicos enumerados no Orcamento Promulgado; (4) quando estas
informacdes podem ser encontradas nas paginas primarias, secundarias ou
terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Bom — quando o governo publica os itens (1), (2) e (3) descritos acima
Regular — quando o governo publica os itens (1) e (2) descritos acima.
Fraco — quando o governo publica o item (1) ou (2) ou (3) descrito acima.
N&o existe — quando o governo ndo publica relatérios de execucdo fiscal.

Relatério de Revisdo.
Palavras-chave:
Informag&o
orcamentaria; Relatério
Auditoria; Relatério
revisdo/ audict review
review report

Muito bom — quando o governo (1) apresenta a Revisdo Semestral, com
resumo dos dados reais do orcamento dos primeiros seis meses do ano
(receitas, despesas e divida) com reavaliagdo dos pressupostos econémicos
sobre 0s quais o orcamento foi inicialmente elaborado; (2) quando apresenta
ajustes orcamentarios em razdo da reavaliagdo para 0s proximos seis meses;
(3) quando o governo divulga relatério de instituicdo suprema de auditoria que
avalia 0 desempenho financeiro do governo no exercicio fiscal anterior; (4)
quando estas informagfes podem ser encontradas nas paginas primarias,
secundarias ou terciarias (ou s&o necessarios até quatro cliques).

Bom — quando o governo publica os itens (1), (2) e (3) descritos acima
Regular — quando o governo publica os itens (1) e (3) descritos acima.

Fraco — quando o governo publica o item (1) ou (2) ou (3) descrito acima.

N&o existe — quando o governo ndo publica relatérios de revisdo fiscal.

Abertura de dados
financeiro-orcamentérios
Palavras-chave:
Aplicativo; Dados
Abertos; Or¢amento /
Budget Data

Muito bom — (1) quando ha aplicativos que permitem acesso a dados e
informacdes financeiro-orgamentarios do governo (abertura); (2) quando os
arquivos estdo disponiveis para download (em formato aberto); quando os
arquivos disponiveis para download podem ser encontrados nas paginas
primarias, secundarias ou terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques).
Regular — quando o portal apresenta o item (1).

N&o existe — quando ndo ha abertura de dados.

Orcamento cidaddo
Palavras-chave:

Orcamento Federal;
Orgamento anual; Gestdo
Orgamentaria;
Planejamento
Orcamento; Orcamento
Resumido; Orgamento
Simplificado; Orgamento
cidadéo / Summarized
budget, simplified
budget, citizen budget

Muito bom — quando o governo publica uma (1) versdo simplificada dos
documentos orcamentérios; (2) quando utiliza emprego de linguagem nao
técnica e formatos acessiveis de modo a facilitar a compreenséo dos cidadéaos e
0 seu engajamento com os planos e agfes do governo durante o exercicio
fiscal, e (3) quando ha informagdes explicativas, didaticas e detalhadas
(mediante textos, graficos, tabelas, infograficos, audio e video); quando estas
informagBes podem ser encontradas nas paginas primarias, secundarias ou
tercirias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Bom — quando o governo publica uma (1) versao simplificada dos documentos
orcamentarios; (2) quando utiliza emprego de linguagem nédo técnica e
formatos acessiveis de modo a facilitar a compreensdo dos cidadaos e o seu
engajamento com os planos e a¢Bes do governo durante o exercicio fiscal, e
(3) quando h& informagdes explicativas, didaticas e detalhadas (mediante
textos, graficos, tabelas, infogréficos, dudio e video);

Regular — quando o portal apresenta dois dos itens descritos acima.

Fraco — quando o portal apresenta apenas versao simplificada dos documentos
orcamentarios.

N&o existe — quando o governo ndo publica o Orgamento Cidadao.

Quadro 9: 2.3 Informag6es administrativas (processos internos)

Indicadores

Conceitos

Folha de pagamento
Palavras-chave:
Salérios Servidores;

Muito bom — quando héa informac@es detalhadas e atualizadas: (1) do indice de
produtividade dos funcionarios ou prestadores de servigo; (2) da folha de
pagamento dos funcionarios ativos e inativos da administracdo do governo; (3)
do pagamento dos prestadores de servigos; (4) quando ha data da postagem,
periodo de cobertura, fonte e indicacdo do responsavel pela prestagdo das
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Folha de pagamento
/ Payroll;
Employees

informagdes; (5) quando os arquivos estdo disponiveis para download, quando
estas informacdes podem ser encontradas nas paginas primarias, secundarias ou
terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Bom — quando o portal apresenta quatro dos itens descritos acima.

Regular —quando o portal apresenta trés dos itens descritos acima.

Fraco — quando o portal apresenta dois dos itens descritos acima.

Né&o existe — quando ndo ha informaces gerais da folha de pagamentos dos
funcionarios da administracao direta e da administracao indireta do governo,
bem como dos prestadores de servigos.

Licitagdes
Palavras-chave:
Licitagbes;
Processos
Licitatorios /
Bidding; Bidding
process

Muito bom — (1) quando ha informagdes atualizadas sistematicamente sobre
licitagbes do governo, ja realizadas e em andamento ha pelo menos trés anos;
(2) quando ha documentos, formato em que sdo publicados com explicagGes
detalhadas e didaticas (textos, graficos, tabelas, infograficos, audio e video); (3)
quando h& data da postagem, periodo de cobertura, fonte e indicacdo do
responsavel pela prestacdo das informacdes; (4) quando estas informacdes
podem ser encontradas nas paginas primarias, secundarias ou terciarias (ou sao
necessarios até quatro cliques)..

Bom — quando o portal ndo atende apenas ao item 2.

Regular — quando o portal apresenta dois dos itens descritos acima.

Fraco — quando o portal apresenta pelo menos um dos itens descritos acima.
N&o existe — quando néo ha informagdes atualizadas sistematicamente sobre
licitagBes do governo.

Acdes e decisdes
governamentais
Palavras-chave:
Diario Oficial da
Unido; Institucional
/ Government

Muito bom — (1) quando ha informag6es atualizadas sistematicamente sobre
decisBes governamentais em discussao; e existem documentos relativos ao
funcionamento administrativo do governo, como de audiéncias, eventos e
reunides com os ministérios; (2) quando os documentos contém textos em
diversos formatos (textos, atas, relatdrios, graficos, imagens, videos, etc.).
Regular — quando o portal apresenta pelo menos um dos itens descritos acima.
Né&o existe — quando ndo ha informagdes noticiosas sobre decisfes e a¢bes

actions; . - «
Government governamentais em discussao.
decisions
Abertura de dados | Muito bom — (1) quando ha aplicativos que permitem o acesso a dados e
da administragdo — | informag6es administrativas do governo (abertura); (2) quando os arquivos
Open Data estdo disponiveis para download, quando as informacdes estdo disponiveis em

Palavras-chave:

Dados abertos /
Open Data

planilha eletronica
Regular — quando o portal apresenta um dos itens descritos acima.
N&o existe — quando ndo ha abertura de dados.

Quadro 10: 2.4 Instrumentos de acompanhamento e interacdo

Indicadores

Conceitos

Instrumentos para
acompanhamento
das politicas
publicas
Palavras-chave:

Programas governo /
Public policy (insert
the name of any
public policy in the
search tool)

Muito bom — quando ha mecanismos que possibilitem ao cidaddo
acompanhamento das politicas publicas governamentais concluidas e em
andamento, através de relatorios e prestacdes de contas, e quando estas
informacdes podem ser encontradas nas paginas primarias, secundarias ou
terciarias (ou sdo necessarios até quatro cliques).

Regular — quando h4 mecanismos que possibilitem ao cidadéo
acompanhamento das politicas publicas governamentais, concluidas e em
andamento, atraveés de relatérios e prestagdes de contas.

N&o existe — quando ndo ha mecanismos que possibilitem ao cidadao
acompanhamento das politicas publicas governamentais, como relatérios e
prestacdes de contas.

Agenda publica
Palavras-chave:
Agenda / Agenda

Localizado — quando ha publicacéo da agenda publica do chefe do Poder
Executivo
Né&o localizado — quando ndo ha publicacéo.

Avaliacdo dos
servicos do governo

Localizado — quando estéo visiveis os meios de avaliagdo dos servicos do
governo
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Palavras-chave:

Cidadao avaliar
servico / Evaluation;
Service evaluation

Néo localizado — quando ndo ha publicacdo de meios de avaliagdo dos servigos
do governo.

Acompanhamento
das demandas
Palavras-chave:
Demandas Cidadao
(fazer uma
demanda) / Follow-
up; Request

Localizado — quando ha meios de acompanhamento das demandas do cidadéo.
Né&o localizado — quando ndo ha meios de acompanhamento das demandas do
cidadao.

Respostas da
autoridade e
Perguntas e
respostas frequentes
Palavras-chave:
Perguntas
frequentes;
ouvidoria (verificar
respostas nas redes
sociais) / Authority
responses,
Frequently asked
questions, answers

Localizado — quando ha publicacéo das respostas dadas por autoridades as
questdes apresentadas pelos cidadaos.

N&o localizado — quando ndo ha publicaco das respostas dadas por
autoridades as questdes apresentadas pelos cidadaos.

Atendimento online
Palavras-chave:
Entre em contato;
Fale conosco / Chat
us; Talk to us;
contact us

Localizado — quando ha meios de atendimento on-line, tanto por chat ou se¢des
“Fale conosco” (Talk to Us; Contact Us), quanto por meio de redes sociais
online (Twitter. Facebook. Instagram).

Néo localizado — quando ndo ha quaisquer meios de atendimento on-line.

Meios de
participacdo
Palavras-chave:
Participe; Como
Participar /
Participate; How to
participate

Localizado — quando existem alternativas para a participacdo do cidaddo no
website.

N&o localizado — quando ndo existem alternativas para a participacdo do
cidaddo no website.

Participacdo em
redes sociais
Palavras-chave:

Redes Sociais /
Social Media

Localizado — quando ha link para redes sociais da presidéncia no website.
N&o localizado — quando ndo ha link para redes sociais da presidéncia no
website.

2.4.3 Sobre o modelo metodoldgico apresentado

A eTransparéncia deve ser vista como o resultado agregado da avaliagdo sobre

cada uma das dimensdes - eficacia digital e transparéncia digital - produzido pelo site.

Estas dimensdes emergem da mensuracdo de dois indices especificos e ndo

necessariamente convergentes - um indice de Eficacia Digital e um Indice de

Transparéncia — que demonstram, isoladamente ou em seu conjunto, o nivel de
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eficiéncia da eTransparéncia das iniciativas de transparéncia avaliadas (como mostra o

esquema abaixo).

Eficacia Técnica e Digital —  Indice de Eficacia Digital
Dimensdes
Nivel de Transparéncia ——» Indice de Transparéncia

Esquema 1: Resumo do modelo metodolégico proposto.

A partir do conjunto de resultados de cada dimens&o, foi estruturado o conceito
global da transparéncia digital do pais analisado, que pode ser classificado em: TA —
transparéncia avancada; TS — transparéncia significativa; TM — transparéncia moderada;
TF — transparéncia fraca; Tl — transparéncia insuficiente. Para a atribui¢cdo do conceito
global, foi considerada a escala de pontuagao apresentada no quadro abaixo.

Quadro 11: Intervalo percentual para a atribuicdo do conceito global

Conceito global Escala de pontuagéo Escala percentual
TA - transparéncia avangada 4232 100% a 80%
TS — transparéncia significativa 31la24 79,9% a 60%
TM — transparéncia moderada 2,3alb 59,9% a 40%
TF — transparéncia fraca 15a0,8 39,9% a 20%

TI — transparéncia insuficiente Abaixo de 0,7 Abaixo de 19,9%

Fonte: Adaptacdo Amorim, 2012.

Todos os indicadores que compdem as dimensdes eficacia digital e
transparéncia digital abarcam os fatores que colaboram para que tenhamos governos
transparentes, ou seja, para que as agdes e o modus operandi do governo sejam
consideradas transparentes, & preciso que estes aspectos obtenham o0s conceitos
maximos em suas avaliacdes, ja que a transparéncia é o resultado de agdes.

A transparéncia avangada é o nivel maximo da transparéncia digital. Neste nivel
o portal do governo fornece informagdes e servigos com condicdes técnicas e suficientes
para habilitar o cidaddo na compreenséo da informacao, oferece informacdes financeiro-
orcamentarias e administrativas (processos internos); além fornecer instrumentos de
acompanhamento e interagdo com o cidad&o.

Na transparéncia significativa as informagdes sdo encontradas em formato aberto

e acessivel de tal forma que os dados podem ser tratados, reutilizados e misturados com
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outras fontes para gerar novos significados. Nesse nivel de transparéncia as informacdes
estatais podem ser apreciadas e criticadas por especialistas, profissionais da imprensa,
partidos, organismos da sociedade, lobistas e intermediarios da disputa politica.

A transparéncia moderada € o nivel em que o Estado fornece as informacdes
para o controle social, procura expor seus conteudos em forma “bruta”, sem filtros ou
andlises prévias. As informacdes ficam a disposicao do publico em formato eletrénico.

O nivel de transparéncia fraca, por sua vez, é aquele representado pela
publicacdo. Dados sdo disponiveis, mas a atualizacdo é precaria. Nota-se que neste nivel
a prestacéo de informacdo pode se confundir, em alguns casos, com autopromocao.

O conceito global transparéncia insuficiente corresponde ao nivel mais baixo na
escala, significa que o governo tem um portal, mas ndo oferece condic¢Bes técnicas e
informacBes que possam promover a transparéncia.

Tendo-se alcangado o conceito global da transparéncia, propde-se avancar na
analise da compreenséo do fendmeno mediante estudo de caso dos paises escolhidos. O
que se quer, para além do posicionamento em uma escala, é oferecer uma abordagem
metodoldgica mais especifica que tente responder a demandas de determinados nichos
de analises, superando a fase dos debates em torno do entendimento global da internet e

da politica.

2.5 Percursos metodoldgicos para se chegar ao modelo proposto

Para que a pesquisa chegasse ao estagio atual aqui apresentado, foi realizado o seguinte

percurso:

@ Adaptacdo do modelo desenvolvido por Amorim (2012), e revisado
por Amorim e Gomes (2013), ao portal do Poder Executivo
brasileiro (www.brasil.gov.br)

2 Pré-teste nos portais do Brasil, Estados unidos e Reino Unido
(2014)

(3) Ajuste de indicadores

4) Novo pré-teste nos portais do Brasil, Estados Unidos e Reino Unido

(2015, apresentado para a banca de qualificacdo)


http://www.brasil.gov.br/
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(5) Banca de qualificacdo, estagio doutorado-sanduiche e discussao

com o grupo de pesquisa antecederam o terceiro pré-teste (janeiro

de 2016)
(6) Adequacdo dos indicadores
(7) Avaliacdo dos portais

(1) Adaptacao do modelo metodolégico

A (1) adaptacdo do modelo desenvolvido por Amorim (2012) e revisado por
Amorim e Gomes (2013) foi feita por meio da navegacéo no portal do Poder Executivo
brasileiro. A escolha deste portal se deu pela familiaridade com o arcabouco legal que
regulamenta a transparéncia publica e com o funcionamento da gestdo das contas
publicas do pais. Além dessas razdes, uma analise dessa natureza na lingua materna
tornaria o processo menos complexo.

J& os indicadores financeiro-orcamentarios, tendo em vista a intencéo de validar
um modelo metodolégico que seja capaz de avaliar transparéncia de contas publicas em
portais governamentais de diversos paises, foram propostos com base nos padrdes de
avaliacdo do International Budget Partnership (1BP)?%.

Feito isto, realizou-se, em seguida, (2) pré-testes para avaliar a aplicabilidade do
modelo proposto em outros portais. Optou-se por realizar o estudo exploratorio nos

portais oficiais dos governos do Brasil (www.brasil.gov.br), dos EUA (www.usa.gov) e

do Reino Unido (www.gov.uk). Tal andlise consistiu na aplicacdo do modelo
metodolégico proposto para avaliacdo desses portais. O objetivo foi saber se os
indicadores aqui desenvolvidos contemplariam a anélise do contetido destes diferentes
websites.

E importante ressaltar ainda que, por haver critérios qualitativos, foi necessério
que a avaliacdo dos portais fosse feita por mais de um codificador. Desta maneira, a
avaliacdo do portal brasileiro foi feita por mim e pela professora Dra. Paula Karini
Amorim (IFTO). Enquanto as avaliagOes dos portais dos Estados Unidos e do Reino
Unido foram feitas por mim, pela professora Paula Karini Amorim e pela pesquisadora

Claudia Regina Silva (IFTO). Em todas as ocasifes, as pesquisadoras apreciaram cada

28Conforme ja haviamos explicado anteriormente, este organismo realiza a Pesquisa de Orgamento
Aberto por meio de oito documentos-chave do orgamento - (1) Declaragdo Pré-orcamentaria; (2) Proposta
de Orgcamento do Executivo; (3) Orgamento Promulgado; (4) Relatérios Durante o Ano; (5) Revisao
Semestral; (6) Relatorio de Fim de Ano; (7) Relatério de Auditoria; e (8) Orcamento do Cidaddo -, além
de avaliar se os dados contidos nestes documentos sdo abrangentes e (teis.


http://www.brasil.gov.br/
http://www.usa.gov/
http://www.gov.uk/
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item simultaneamente com o auxilio de ferramenta (Quicktime) que permite
comunicagdo por video e dudio em tempo real. A nota de cada indicador foi atribuida
pela construcdo do consenso.

(2) Pré-teste nos portais do Brasil, Estados unidos e Reino Unido

O primeiro pré-teste (fase 2) foi realizado ao longo do dia 15/08/2014 no portal
do governo federal do Brasil e teve duragdo de 8 horas e 26 minutos. O portal do
governo dos EUA foi avaliado em quatro encontros (dias 02, 07, 13 e 16 de outubro de
2014), que tiveram a duracdo total de 5 horas e 42 minutos. Ja a avaliacdo do portal do
governo do Reino Unido foi realizada em dois encontros (21 e 23 de outubro de 2014),
com duracdo total de 5 horas e 7 minutos.

Esta segunda etapa apontou para a necessidade de readequacdo (ajuste) de

alguns indicadores (3), que serdo apontados a seguir.

(3) Ajuste de indicadores

Dos 37 indicadores propostos para a realizacdo do primeiro pré-teste nos portais
dos trés paises, apontamos a necessidade de readequacdo de 10 indicadores
(aproximadamente ¥4 do total), que ja foram reajustados no novo instrumento aplicado
no segundo pré-teste e aqui apresentado.

Na dimensédo |, Eficicia técnica, sugerimos que cinco indicadores fossem
adaptados (ou excluidos), sdo eles:

e 1.1.1 Portal da Transparéncia;

e 1.1.2 Visibilidade do portal da transparéncia:
Optamos por excluir estes indicadores, pois verificamos em relacdo aos paises
pesquisados que a existéncia do Portal da Transparéncia é uma experiéncia tipicamente
brasileira. Os outros paises publicam as informacbes que, na experiéncia brasileira,
encontram-se no Portal da Transparéncia, mas publicam ou no proprio portal
governamental ou em outros portais relacionados a este. Ou seja, ndo ha experiéncias de
Portal da Transparéncia dos moldes como podemos observar no Brasil. As informacGes
podem estar dispersas em varios portais, como € o caso do Reino Unido e dos EUA.

e 2.1.3 Interface légica
Este indicador foi revisto pois observamos que um de seus itens (“mapa do site”) nao €
imprescindivel. No Reino Unido, na parte inferior de todas as paginas do portal, ha uma

barra que mostra ao usuario todas as informagdes que podem ser acessadas a partir da
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pagina principal. Isto supre a necessidade de haver “mapa do site”, além de possibilitar
a répida visualizacdo do contetdo do portal.

e 2.1.6 Conformidade com normas de acesso de portadores de necessidades

especiais:

Verificamos que a certificacdo de acessibilidade por 6rgdo competente ndo é uma
exigéncia global, o que sugere que avaliemos, neste indicador, apenas a oferta de
funcionalidades para o acesso a portadores de necessidades especiais.

e 2.1.8 Flexibilidade e eficiéncia do portal:
Apos a navegacao entendemos que a existéncia do item 2 (existéncia de bookmark)
mostrou-se irrelevante para a avaliacdo da disposicdo das informac@es ja que existem
outras ferramentas de marcacdo do préprio navegador, portanto este item foi excluido.

e 2.2.1Link para organismos de controle:
Observamos que o item 2 (6rgdos de controle internacionais) ndo esta presente em
nenhum dos trés portais avaliados, 0 que mostra que nao ha necessidade de avalia-lo.

Na dimensdo Il, Transparéncia Digital, sugerimos a adequacdo de quatro
indicadores, s&o eles:

e 3.1.3 Conselhos Nacionais:
Quando da avaliacdo deste indicador, observamos a necessidade: (1) de readequagéo do
segundo item, que avalia se ha informacBGes sobre conselhos voltados para a
transparéncia. Faz-se mais pertinente avaliar se 0os Conselhos existentes e disponiveis
publicam periodicamente relatorios relativos a sua atuacdo. Desta maneira, avaliariamos
a transparéncia nas acfes dos Conselhos. Outra modificacdo ocorreu no peso deste
indicador, que passou de 75% para 25%, ja que a existéncia de Conselhos ndo é
obrigatdria em todos os paises.

e 3.3.1 Folha de pagamento:
Enquanto no Brasil temos o detalhamento da folha de pagamento dos funcionarios do
governo, nos EUA temos uma experiéncia interessante: sdo dispostas ao cidaddo as
relagdes entre custo/beneficio do empregado, ha calculadoras que permitem ao cidadao
saber 0 qudo rentavel é o trabalhador ao governo. Este indicador foi reformulado de
modo a considerar as possibilidades oferecidas pelo governo norte-americano ou
similares a estas.

e 3.4.3 Avaliacéo dos servicos do governo:
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No portal dos EUA ndo encontramos a possibilidade de o cidad&o avaliar os servicos do
governo. Talvez haja essa possibilidade apenas quando o cidad&o utiliza algum servico,
estando, entdo, em alguma area restrita. Por esta razdo, este indicador foi reformulado.

e 3.4.7 Debate prévio (plataformas deliberativas):

No portal dos EUA observamos que embora ndo haja plataformas estritamente
deliberativas disponiveis aos cidaddos, ha outras ferramentas de participacdo (como a
possibilidade de comegar uma peticdo ou assinar uma ja existente). Este indicador foi
entdo revisto de modo a abranger também outras possibilidades de participacdo, ndo
apenas aquelas possiveis através de plataformas deliberativas.

(4) Novo pré-teste nos portais do Brasil, Estados unidos e Reino Unido

Ap0s a adequacao dos conceitos, a segunda aplicacdo do modelo metodoldgico
proposto ao portal do governo federal do Brasil foi realizada ao longo dos dias 1°, 2 e 8
de abril de 2015 e teve duracdo de 6 horas, 10 minutos e 4 segundos. O portal do
governo dos EUA foi avaliado em trés encontros (dias 08, 11, 14 de abril de 2015), que
tiveram a duracéo total de 6 horas e 35 minutos. J& a avaliacdo do portal do governo do
Reino Unido foi realizada em um encontro (dia 15 de abril de 2015), com durag&o total
de 3 horas 25 minutos e 57 segundos. Esta foi a avaliacdo apresentada para a banca de

qualificacdo desta pesquisadora, que aconteceu em junho de 2015.

(5) Terceiro pré-teste (janeiro de 2016)

A avaliacdo realizada na etapa 4 foi apresentada para a banca de qualificacéo.
Aquela ocasido, foram realizados questionamentos e sugeridas modificacdes com o
intuito de que o instrumento metodol6gico cumprisse, ao final, 0s objetivos propostos.
Tais sugestdes foram somadas as sugestdes realizadas no estagio do doutoramento-
sanduiche (quando o modelo proposto foi discutido com a supervisora Dra. Suzanne
Piotrowski e debatido em um seminério na School of Public Affairs and Administration,
na Rutgers University) e em reunides do grupo de pesquisa Comunicacdo, Internet e
Democracia (UFBA). Todos estes eventos e as adaptacdes deles decorrentes (que serdo
apresentadas no ponto 6) levaram a necessidade do terceiro pré-teste, realizado em
janeiro de 2016.

(6) Adequacao dos indicadores
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De maneira geral, os indicadores passaram a apresentar, quando pertinente,
palavras-chave para serem utilizadas quando a informagdo ndo fosse encontrada nas
paginas primarias, secundarias ou terciarias. Além disso, passamos a avaliar na segunda
dimensao (dentro da descricdo dos conceitos) o numero de cliques para se chegar até a
informacdo desejada (VILLENEUVE, 2014) - o que levou a exclusdo do indicador
Flexibilidade e eficiéncia do portal - pois consideramos que 0 acesso a informacdo pode
interferir também na eTransparéncia?®’. Assim, informagBes que necessitam de um
namero menor de cliques para serem alcancadas devem ter a pontuacdo maior, ou seja,
devem ser mais bem avaliadas que aquelas para cujo acesso é preciso um longo
percurso.

Na dimensdo I, Eficicia Digital, sugerimos que trés indicadores fossem
adaptados (ou excluidos), sao eles:

e 1.1.1 Interface logica:

Com a modificacdo, o instrumento passa a considerar (1) mecanismos de busca e
(2) ferramentas de busca avancada como 0s elementos mais importantes para a
avaliacdo deste indicador (que devem estar presentes no portal para o indicador ser
considerado bom ou regular).

e 1.1.6 Flexibilidade e eficiéncia do portal:

Excluido: como passamos a avaliar o nimero de “cliques” para se chegar até a
informacdo desejada dentro de cada indicador, a permanéncia deste indicador passou a
ndo se justificar. Os conceitos que avaliavam o indicador eram: “(1) quando o site
permite atingir o contetido de interesse com um minimo de cliques”, este aspecto agora
passa a ser avaliado em cada indicador e ndo genericamente, sobre todo o site, como
previsto anteriormente; “(2) as paginas do site podem ser impressas” também se tornou
irrelevante.

e 1.1.7 Instrumentos para 0 acompanhamento das atualizagdes

Este indicador foi modificado de modo a incluir a possibilidade de

acompanhamento pelos sites de redes sociais.

27Como aponta Michener (2015), o fato de um documento estar publicado nfo significa que ele é
encontrado facilmente. Os governos frequentemente “escondem” importantes documentos em links e isso
dificulta a busca do cidaddo. A ideia é que a informacéo que produz a transparéncia deve estar visivel, no
sentido de ser completa e facilmente acessivel. A partir dela o cidaddo deve ser capaz de inferir
conclusGes precisas (MICHENER, 2015b).
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Na dimensdo I, Transparéncia Digital, sugerimos que oito indicadores fossem
adaptados (ou excluidos), séo eles:

e 2.1.1 Educacao para o Controle Social:

Modificado para torna-lo mais abrangente: as informag6es sobre o uso do portal
ndo precisam, necessariamente, estar em forma de manual, tutorial ou fale conosco
(como previam os conceitos anteriores)

e 2.1.2 InformacBes que permitam ao cidaddo identificar os responsaveis e

autoridades e entrar em contato

Os sites de redes sociais foram incluidos como uma das formas de se entrar em
contato com responsaveis e autoridades.

e 2.1.4 Quvidorias:

O conceito 4 foi modificado para tornar-se mais abrangente.

e 2.1.6 Informagdes sobre o funcionamento do governo

Os conceitos foram modificados no intuito de priorizar mais o detalhamento das
informacBes em detrimento da questdo da atualidade, j& que ndo € comum a
modificacdo frequente dos procedimentos administrativos do governo.

e 2.1.8 Programas e projetos do governo:

Mesma observacao feita sobre o indicador anterior, qual seja, a atualizacdo nédo
merecia o0 destaque a ela dado pelos conceitos anteriores. Agora o conceito avalia se ha
informacdes sobre as etapas de execucdo em que se encontram programas e projetos do
governo.

e 2.2.4 Relatdrios de execucgdo e 2.2.5 Relatérios de Revisao

Antes estes indicadores faziam parte de um Unico indicador (Relatdrios de
Execucéo e Revisdo). Dado o volume de informacdes a serem avaliadas, optou-se, para
uma avaliagdo mais detalhada, por desmembra-lo em dois indicadores.

e 2.4.6 Atendimento online

Foi adequado para considerar também os sites de redes sociais como meios para

atendimento aos cidadaos.

Apresentado o instrumento metodoldgico para a andlise do nivel de
transparéncia das contas publicas do governo brasileiro em face aos Estados Unidos e
Reino Unido, bem como os aspectos levados em consideracdo para a construgédo dos

parametros que permitiram tal comparacdo e o detalhamento dos indicadores, serdo
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apresentados, no proximo capitulo desta tese, os resultados obtidos a partir da aplicacédo

do instrumento metodoldgico aos websites analisados.
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CAPITULO 3 - AVALIANDO A TRANSPARENCIA PUBLICA EM PORTAIS
GOVERNAMENTAIS

3.1 Resultados — Analise

A analise do Brasil aconteceu no dia 02/05/2016 e teve duracdo de 5 horas, 59
minutos e 20 segundos. A anélise dos Estados Unidos aconteceu em trés encontros: 01,
02 e 03/03/2016, totalizando 5 horas e 42 minutos. A navegacdo do Reino Unido
aconteceu em 01 e 04 de abril de 2016 e teve duracdo de 6 horas e 14 minutos. As datas
ndo foram aleatorias. Analisamos a transparéncia das contas publicas e para isso as
informagdes financeiro-orcamentérias sdo fundamentais. Estas informacdes tém prazos
para serem divulgadas e a divulgacéo é determinada pelo ciclo orcamentario do pais®®.

Assim, optamos por realizar a coleta de dados nos portais pelo menos quinze
dias ap6s o prazo que o Executivo tem para entregar a proposta de orcamento ao
Congresso, como uma maneira de tentar garantir a disponibilidade, nos portais, dos
documentos a serem analisados, de analisar as informacdes financeiro-orcamentarias a
partir de documentos recentes, e ainda, para que a analise dos paises acontecesse no
mesmo periodo de acordo com os ciclos orcamentarios de cada um dos trés. No caso do

Brasil?® e dos Estados Unidos?'°, o presidente deve entregar a proposta de orcamento

208Nido é nosso objetivo aqui discorrer sobre o os ciclos orgamentarios, apenas justificar o periodo em que
aconteceu a coleta de dados para a analise. Para tanto, é pertinente entender que na maioria dos paises o
processo de orgamento é dividido em quatro etapas — (1) formulacdo do or¢camento pelo Executivo; (2)
aprovacao do orgamento pelo legislativo; (3) execucdo do orcamento; e (4) fiscalizacdo do orcamento,
quando as contas sdo auditadas e revisadas pelo legislativo — Para mais informacdes sobre os ciclos
orcamentarios, ver: http://www.internationalbudget.org/why-budget-work/engaging-stakeholders/. Acesso
em 09 de setembro de 2016.

29Mais especificamente no caso do Brasil, o ciclo orcamentario se inicia com o Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), que deve ser aprovado pelo congresso até dezembro de cada ano. Assim, a
12 etapa do processo consiste na elaboracdo da proposta orcamentaria, que deve ser feita pelo poder
Executivo; a 2% etapa é a discussdo, votacdo e aprovacdo da Lei Orgamentaria Anual pelo Congresso
Nacional; a 3% etapa esta na execucdo orcamentaria (6rgaos setoriais); enquanto a 42 etapa se caracteriza
pelo controle e avaliacdo da execucdo orcamentéria (feita pelo Tribunal de Contas da Unido e pela
Controladoria-Geral da Unido). A LDO deve ser encaminhada ao Congresso Nacional até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio financeiro, que acontece em 22/12, o que significa que a LDO
deve ser encaminhada até 15/4, como aconteceu este ano. Para mais detalhes sobre o orcamento do
governo  federal  brasileiro, ver:  http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamento-cidadao/ofat-
2015/mp_ofat-2015_ web.pdf. Acesso em 09 de setembro de 2016.

2100 processo orgamentario nos Estado Unidos se inicia na primeira segunda-feira de fevereiro (este ano,
01/02/2016), quando o presidente submete o orgcamento ao congresso. O ano fiscal termina no Gltimo dia
de setembro. Para mais detalhes sobre o processo orcamentario do governo federal norte-americano, ver:
http://budget.house.gov/budgetprocess/budgettimetable.htm. Acesso em 09 de setembro de 2016



http://www.internationalbudget.org/why-budget-work/engaging-stakeholders/
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamento-cidadao/ofat-2015/mp_ofat-2015_web.pdf
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamento-cidadao/ofat-2015/mp_ofat-2015_web.pdf
http://budget.house.gov/budgetprocess/budgettimetable.htm
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ao Congresso Nacional, enquanto no caso do Reino Unido, o Ministro das Finangas
entrega a proposta de orgamento na Camara dos Comuns (House of Commons)?!L,

Por envolver critérios qualitativos, foi necessario que a avaliagdo dos portais
fosse feita por mais de um codificador?*2. Sendo assim, a avaliagio dos portais dos trés
paises analisados foi feita por esta pesquisadora e pela pesquisadora Maria Dominguez
(UFBA). Em todas as ocasides as pesquisadoras reuniram-se presencialmente e
apreciaram cada item. Além disso, a navegacgdo foi gravada (em video) por meio do
programa Quicktime. A nota de cada indicador foi atribuida por construcao de consenso.

Conforme explicamos no capitulo anterior, a presente analise ndo se concentrou
apenas em um Unico website. Partimos do portal oficial do pais em questdo e, quando a
informacdo ndo era encontrada nas paginas primarias, secundarias, terciérias, ou eram
necessarios mais de quatro cliques, recorremos aos outros portais oficiais dos governos
centrais dos paises analisados, como o Portal da Transparéncia brasileiro, o portal da
Casa Branca norte-americano e o portal de dados do Reino Unido, de modo que foram
avaliados também os links disponiveis dentro do site oficial de cada governo em
paginas secundarias e terciarias. O limite foi o dominio: preocupamo-nos em limitar a
navegacao aos portais (e links para portais) do préprio governo, ou seja, se a informacao
estivesse disponivel, mas em um website cujo dominio ndo fosse governamental, esta
informagéo n&o deveria ser analisada®®.

Ainda sobre a navegacdo, servicos, agenda, orcamentos, disposi¢cdo da
informacdo (dentre outros aspectos observados de acordo com as categorias de analise)
sdo, dificilmente, encontrados em um Unico portal. Consideramos que o importante €
observar se a informacédo estd ao alcance do cidaddo, mesmo que, para acessa-la, seja
necessario recorrer a ferramentas de busca (0 que fizemos, quando foi necessario,
mediante buscas por palavras-chave pré-estabelecidas no instrumento metodolégico).

Pudemos observar que, ao passo que o Brasil dispde de um portal para a
divulgacdo das contas publicas (receitas e despesas) - o Portal da Transparéncia,

2110 processo orcamentario do Reino Unido comeca entre marco e abril (este ano o Ministro das Finangas
entregou a proposta de orgamento em 18/03/2016). Para mais detalhes sobre o processo orgamentario do
Reino Unido, ver: http://www.parliament.uk/about/how/occasions/budget/#jump-link-0. Acesso em 09 de
setembro de 2016.

212Este procedimento, denominado Intercoder reliability, visa garantir a confiabilidade do objeto que esta
sendo medido. Trata-se da medicdo realizada por dois codificadores (pesquisadores) para garantir a
consisténcia da avaliagdo. Para mais informacfes sobre este  procedimento,  ver:
http://iralab.unt.edu/intercoder-reliability. Acesso em 09 de setembro de 2016.

213Neste aspecto, o portal do Reino Unido apresenta uma caracteristica interessante: ha a preocupacdo em
sinalizar ao internauta quando ele esta prestes a sair do portal do governo.



http://www.parliament.uk/about/how/occasions/budget/#jump-link-0
http://iralab.unt.edu/intercoder-reliability
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elaborado para facilitar o acesso as informacgdes que devem, por lei, estar disponiveis -,
no ambito internacional a preocupacdo é oferecer aos cidaddos portais de dados, que
cumpram os principios do governo aberto e os requisitos estabelecidos para iniciativas
deste tipo (Open Government Initiative e Open Government Partnership). As
informacdes sobre as contas publicas, entdo, foram encontradas tanto nos portais
destinados a estes propésitos quanto nos principais portais destes paises?'“.

A avaliacdo dos indicadores revelou que o nivel de transparéncia de todos 0s
paises pode ser considerado avancado. Além disso, ndo houve diferenca significativa

entre eles (como mostra a tabela abaixo)?°.

Tabela 1: Resultado da eTransparéncia por pais

Pais Eficacia Digital Transparéncia Digital Conceito Global
Brasil 1.01 4.86 3.899 (97,47%)
Estados Unidos 1.09 4.64 3.752 (93,8%)
Reino Unido 1.09 4.89 3.939 (98,47%)

Destacaremos, por meio da comparacdo entre os trés paises, 0s aspectos que
receberam notas diferentes, j4 que a maioria dos indicadores recebeu a mesma nota
entre 0s trés paises. No entanto, antes disso chamaremos a atencdo para algumas

caracteristicas observadas em cada um dos paises analisados.

214Nos apéndices 1, 2 e 3 estdo disponiveis os links em que se encontram as informagdes analisadas nos
trés paises.

215para se chegar ao conceito global, as notas das duas dimensdes sdo multiplicadas pelos seus respectivos
pesos, em seguida soma-se as duas e divide-se por 10, chegando assim a nota final (conceito global) de
cada pais.
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3.1.1 Brasil

Figura 9: Portal brasil.gov.br
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Fonte: www.brasil.gov.br

O Conceito Global do Brasil foi 3.899 (ou 97,87%), o que significa que a
transparéncia do pais é avancada. A colocacdo do Brasil foi entre o Reino Unido, que
recebeu nota maxima (Conceito Global 3.939 ou 98,47%) e os Estados Unidos, que
ocupa o terceiro lugar com Conceito Global 3.752 (ou 93,8%).

O que mais chama a atencdo no caso do Brasil é que a informacdo é mais
dissipada, dispersa. E comum a mesma informacio estar disponivel de diferentes
maneiras, em diferentes paginas ou links, o que pode denotar, quando comparamos com
os outros dois paises, falta de planejamento e organizacdo (administrativa), ou que 0s
diferentes setores da administracdo ndo dialogam. Nos portais dos Estados Unidos e
Reino Unido isso ndo acontece: quando se busca por determinada informacdo, o
caminho a ser percorrido € mais previsivel (ambos os paises dispdem de indices A a Z),
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e a informacdo esta organizada da mesma maneira, ndo ha a mesma informagdo em
diferentes paginas ou links, pois as informagfes e paginas sdo convergentes, mesmo
guando se chega a ela por caminhos diferentes.

Alguns exemplos de informacGes dispersas sdo: (1) o link para organismo de
controle brasileiro (CGU), que esta disponivel no Portal da Transparéncia e ndo no site
principal do pais, enquanto as agéncias reguladoras sdo encontradas apenas atraves das
noticias do Portal Brasil; (2) as informacgBes que permitem que o cidaddo identifique
autoridades e entre em contato (indicador 2.1.2), tampouco ndo estdo disponiveis
diretamente através do brasil.gov.br. O acesso se da pelas paginas dos ministérios e
secretarias. O exemplo mais significativo, no entanto, é o das informacGes financeiro-
orcamentarias, que dizem respeito essencialmente a transparéncia fiscal. As
informacdes desta categoria receberam (assim como nos outros paises) nota maxima em
todos os aspectos analisados. Todas as informacGes sobre orcamento podem ser
encontradas no mesmo endereco (ver figura abaixo), o Portal Orcamento Federal?®, o
portal é completo e bem estruturado, mas ndo estd disponivel no portal principal, foi
encontrado pelas palavras-chave e pelo portal do Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestéo.

Figura 10: Portal Orcamento Federal
&3 srasi EEes Participe Acesso & informagio Legislacio Canai

Ir para o conteido [l 1r para o menu [2] ) Acessibilidade Mapa do Portal Expresso MP  Perguntas Frequentes Fale Conosco  Glossr

P MRRISHISIE0 Plate aitiento, Orgamento & Gestdo
e Ot eaents Federal

ento Federal

Compromisso com o cidadao.

O Anuais Oes O Educagdo O Orcamento Cidaddo  Esplanada Sustentdvel = Biblioteca  Legislagdo

Vocs ests aqui:

Banners “ SETEMBRO 2016 >
€ siop & Execugdo Orcamentéria Do | se | Te ||Gu||lGu  se sa
i s 1 P =
& vro 2017 Ys Estatisticas Fiscals R R
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€; SIOP Legis » Cadastro de Agdes -
5]
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% Galeria de Imagem
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PLDO 2017
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PROJETO DE LEIDE DRETRIZES ORGAMENTARIAS (PLDO 2017) N YOX X )

Fonte: http://www.orcamentofederal.gov.br

215Djisponivel em: http://www.orcamentofederal.gov.br Acesso em: 14 de setembro de 2016.
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As informacdes sdo completas, detalhadas e postas de maneira inteligivel. Além
disso, encontrar todas as informac@es sobre orcamento em um Unico site € positivo, mas
o fato de o site ndo ser encontrado facilmente dificulta a busca. Este aspecto merece
atencdo por acontecer com frequéncia ao longo da avaliacdo do Brasil, em que as
informacdes séo de alta qualidade e sempre bem avaliadas, 0 que mostra preocupacéao
com clareza e inteligibilidade - um exemplo sdo as propostas de orcamento do
Executivo (indicador 2.2.2), que estdo disponiveis tanto por acdes quanto por
ministérios, enquanto nas informacdes sobre execucdo orcamentaria (indicador 2.2.4) ha
relatérios mensais sobre o PAC, um dos principais programas do governo federal -. Por
outro lado, o percurso para se chegar até estas informacGes, no entanto, ndo € o mais
Obvio nem autoexplicativo, como se da nos portais dos Estados Unidos e Reino Unido,
em que as informacdes estdo, em sua maioria, nas paginas primarias ou secundarias e ha
indice de A a Z para facilitar a busca.

O Brasil apresenta também aspectos positivos, que justificam o conceito global
deste pais. Destacamos o facil acesso a todas as informacGes relacionadas aos
programas do governo: os links para as paginas de todos os programas estdo em
“servigos”, na pagina principal, separados por area. Um exemplo sdo as informagoes
detalhadas sobre o Pronatec®!’ (o que ¢, metas, previsdes, orcamentos, etc.). Destacamos
também, embora menos importante para 0 nosso propodsito, as ouvidorias: nelas,
primeiro o cidaddo especifica se deseja fazer uma reclamacéo, sugestdo, critica, etc., e
em seguida especifica para qual 6rgdo quer direcionar sua demanda, sobre qual 6rgao
quer falar e o assunto. E possivel, por exemplo, fazer uma dentncia & CGU sobre 0
Ministério do Planejamento em relacdo a orcamentos, e assim por diante.

No portal de dados brasileiro?'® sio diversos os dados financeiro-orgamentarios
a disposicéo dos cidad&@os para consulta personalizada, como por exemplo os dados do
orcamento, os dados da satide®® e do programa Brasil sem Miséria??°. E possivel
escolher os dados que se quer cruzar e fazer o cruzamento no préprio site. Observou-se,
no entanto, que ha alguns dados (como “Indicadores do governo”) que estdo atualizados

apenas até 2010, ou seja, deixaram de ser atualizados no inicio do governo Dilma

2l"Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/pronatec. Acesso em: 14 de setembro de 2016.

218Disponivel em: http://dados.gov.br. Acesso em: 14 de setembro de 2016.

219Disponivel em: http://dados.gov.br/dataset/search?organization=ministerio-da-saude-ms. Acesso em 14
de setembro de 2016.

220Disponivel em:  http://dados.gov.br/dataset/orcamento-federal/resource/cff3e66d-f713-43¢3-b639-
a8che9ad5a0f. Acesso em 14 de setembro de 2016.
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Rousseff. E possivel ainda, mediante a ferramenta “Dados em destaque”, pesquisar 0s
dados por grupos (como: governo e politica; transporte e trénsito; habitacdo e
saneamento, etc.), por organizagdes (ministérios, tribunais), etiquetas (palavras-chave) e
formatos.

E preciso chamar a atencdo ao item Agenda Publica (indicador 2.4.2). Neste
aspecto, o Brasil se destaca em relagdo aos outros paises analisados: o Portal do Planalto
divulga ndo apenas os eventos anteriores e do dia na agenda da presidente, como
também a agenda futura, dos eventos que irdo ocorrer nos proximos dias, 0 que nao
acontece nos outros dois paises®?!. Nos Estados Unidos, é divulgada a agenda do dia e
no Reino Unido ndo se divulga a agenda do Primeiro Ministro (nico motivo para este
pais ndo ter recebido nota maxima no conceito global de transparéncia).

Por fim, no ambito da transparéncia, o uso de aplicativos mostrou ser uma
tendéncia no caso do Brasil. Podemos, aqui, citar como exemplo o aplicativo “Rastros
da Lei” sobre as legislacOes brasileiras. Por meio dele, os cidaddos podem consultar e
acompanhar projetos de leis federais até sua ratificacdo ou arquivamento. O aplicativo
informa todos os dados de tramitacdo disponiveis nos diferentes sites legislativos em
uma Unica plataforma: relaciona os dados publicados no site das duas casas legislativas
(Camara dos Deputados e Senado), informando ao usuério onde o projeto estd sendo
avaliado, por quem o projeto ja foi aprovado ou reprovado e se foi vetado integralmente

ou parcialmente pelo presidente da Republica.

2210 motivo que faz com que os outros paises nao divulguem a agenda futura do presidente e do primeiro-
ministro apontado aqui é especulativo e versa sobre a seguranca destes chefes de Estado. A seguranca,
como apontamos no capitulo um, é um dos motivos que justifica o segredo.
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NOTA FINAL

3,899

RESULTADO

Transparéncia Avancada

DIMENSOES DE
ANALISE

Dimensé&o | - Eficacia Digital 1,0

Dimensé&o Il - Transparéncia Digital 49

INDICADORES PESO CONCEITO NOTA OBTIDA

1.1 Acessibilidade

1.1.1 Interface Légica 4 1,60
1.1.2 Interface Grafica 0,112 4 0,45
1.1.3 Alternativapara Plataformas Méveis 0,112 4 0,45
1.1.4 Conformidade com normas de acesso de portadores de necessidades especiais 0,112 4 0,45
1.1.5 Alternativa para outros idiomas 0,112 0 0,00
1.1.6 Instrumentos para o acompanhamento das atualiz¢des do site (feed, newsletter) 0,112 4 0,45

1.2 Hiperlinks (Links para)

DIMENSAOQ | - EFICACIA DIGI

Nota final da categoria de analise [ INCE—

1.2.1 Link para Organismos de controle 0,112 4 0,45
1.2.2 Link para outros sites e portais destinados a promover a transparéncia 0,112 0,45
Nota final da categoria de anélise
Nota Final da Dimenséo Il 1,01
INDICADORES PESO CONCEITO NOTA OBTIDA
2.1 Habilitac&o do cidad&o para compreensé&o de informacéo fiscal
2.1.1 Educagdo para o controle social 0,163 4 0,65
2.1.2 Informagdes que permitam ao cidaddo identificar responsaveis e autoridades e entrar em contato com eles 0,441 4 1,76
2.1.3 Conselhos Nacionais 0,163 4 0,65
2.1.4 Ouvidoria 0,163 4 0,65
2.15 Informagdes sobre os meios de participagéo 0,441 4 1,76
2.1.6 Informag6es sobre o funcionamento do governo 0,441 4 1,76
2.1.7 Legislacao do governo 0,441 4 1,76
2.1.8 Programas e Projetos do governo 0,163 4 0,65

2.2 Informagdes financeiro-orcamentérias
2.2.1 Declaragdo Pré-orcamentaria

2.2.2 Proposta de orgcamento do executivo

2.2.3 Orgamento promulgado

2.2.4 Relatérios de execugéo

2.2.5 Relatérios de reviséo

2.2.6 Abertura de dados financeiro-orgamentarios
2.2.7 Orgamento cidad&o

2.3 Informagdes administrativas (processos internos)
2.3.1 Folha de Pagamento (detalhamento atualizado)

2.3.2 Licitagcdes

2.3.3 Agdes e decisdes governamentais

2.3.4 Abertura de dados da administragéo

DIMENSAO Il - TRANSPARENCIA DIGITAL

2.4 Instrumentos de acompanhamento e interagédo

0,441
0,441

0,441
0,441
0,441
0,441
0,441

0,441
0,441
0,163
0,163

Nota final da categoria de analise [ IEZI—

AABEBAESM b b

Nota final da categoria de analise [ e —

S A w

Nota final da categoria de analise [ G —

1,76
1,76

1,76
1,76
1,76
1,76
1,76

132
1,76
0,65
0,65

2.4.1 Instrumentos para acompanhamento das politicas publicas 0,441 4 1,76
2.4.2 Agenda publica 0,163 4 0,65
2.4.3 Avaliagdo dos servigos do governo (meios de avaliagéo por parte do cidad&o) 0,163 4 0,65
2.4.4 Acompanhamento das demandas 0,163 4 0,65
2.45 Respostas da autoridade (publicagao de respostas dadas) 0,163 4 0,65
2.4.6 Atendimento online 0,163 4 0,65
2.4.7 Meios de participacédo 0,163 4 0,65
2.4.8 Participagdo em redes sociais 0,163 4 0,65
Nota final da categoria de analise
Nota final da dimensao Il 4,86
REFERENCIAS
TA — Transparéncia Avangada 100% a 80%
TS — Transparéncia Significativa 79,9% a 60%

TM — Transparéncia Moderada

POSSIVEIS

TF — Transparéncia Fraca

RESULTADOS

59,9% a 40%

39,9% a 19,9%

TI - Transparéncia Insuficiente Abaixo de 19,9%

Fonte: Autora
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3.1.2 EUA
Figura 11: Portal usa.gov
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ANWOR N [ N [__Rea-tor il ]
Fonte: www.usa.gov

Os Estados Unidos foram o terceiro pais do ranking e sua transparéncia também
foi considerada avancada. Para analisa-lo, consideramos como principal portal o
usa.gov, seguido do portal da Casa Branca. Em alguns aspectos, o portal norte-
americano vai além do que é solicitado nos indicadores, um exemplo é a opcdo de
navegacao para criancgas, outro, € tornar disponiveis as respostas dadas as perguntas ja
feitas através das Perguntas Frequentes, como no departamento de agricultura, o que
facilita a busca por informacgdes.

Segundo o proprio portal, trata-se mais de um portal de servicos do que
propriamente um portal para transparéncia. Mas a avaliagdo mostra que o portal néo se
limita a entrega e prestacdo de servigos, € sobretudo um guia para o cidaddo encontrar
informagdes sobre o governo. O portal da Casa Branca também concentra muitas das
informagdes analisadas aqui. E por meio dele que se tem acesso ao data.gov, destinado
aos dados abertos e também voltado para transparéncia das contas norte-americanas.

A ferramenta “governo de A a Z” j& mencionada aqui facilita o acesso aos

Orgdos de controle, a todas as agéncias, aos 6rgdos de apoio ao governo, dentre outros.
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Além disso, o cidaddo pode entrar em contato com estes Orgdos, tirar duvidas,
comunicar-se, etc. Para encontrar Conselhos Nacionais, por exemplo, foram necessarios
pouquissimos cliques a partir do index de A a Z. Além disso, a pesquisa por area através
aba Issues da Casa Branca leva a informacg6es sobre quaisquer areas do governo, como,
por exemplo, educagdo??? ou cibersecurity??,

Ao navegar pelo usa.gov deparamo-nos constantemente com um questionario
(simples e dicotdmico) sobre a navegacgdo, perguntando ao internauta se aquela pagina
Ihe ajudou, o que mostra interesse do governo em ouvir o cidaddo para futuros
aprimoramentos do portal, além de possibilitar que avalie 0s servigcos do governo.

Assim como no Brasil, os Estados Unidos também concentram em um sé
endereco todas as informacdes relativas aos orgamentos. NO caso americanos, no
entanto, a pagina Office of management and budget?** se encontra na pagina principal
da Casa Branca, é mais facil de ser localizada que a pagina brasileira com 0 mesmo
propdsito. Também ¢ possivel acessar 0 orgamento por area®? (ver figura abaixo) e os
arquivos estdo disponiveis em varios formatos. H& ainda a versdo interativa do

orcamento, mais dindmica e atraente ao cidadéo.

222Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/issues/education/k-12 Acesso em 14 de setembro de
2016.

23Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/issues/education/k-12 Acesso em 14 de setembro de
2016.

224 Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/omb Acesso em 14 de setembro de 2016.

225 Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/omb/budget/Appendix Acesso em 15 de setembro de
2016.
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Figura 12: Pagina do orcamento disposto por area
$4.15 Trillion Budget by Program Area 2017

Where's it going? How's it appropriated?

Budget by Program Area Program Area
Select a bar to explore budget details.

€ Back

d Snapshot

Total (Descending)

Showing 1 - 15 of 20 Next =+

Fonte: https://budget2017.whitehouse.gov/#!/year/2017/revenue/0/function_title

Em instrumentos para acompanhamento das politicas puablicas, € possivel
acompanhar com precisdo em que etapa do processo 0S programas do governo se
encontram, como por exemplo, no combate ao Ebola, em que ha uma segdo “where we
stand” (“onde estamos™)??®, que mostra o que o governo tem feito, as formas de o
cidad&o colaborar, etc.

Outro destaque é a ferramenta “participate”, no portal da Casa Branca: em
“ferramentas que vocé pode usar”??’ ha uma compilacio de iniciativas que auxiliam o
cidaddo sobre financas pessoais, como calcular quanto vai custar a universidade do
filho, dentre outros aspectos. Em “participate” também esta a iniciativa de petigdes “We
the people?® e regulations.gov??®, cuja proposta é escutar os cidaddos para 0s
processos de tomadas de deciséo.

226Djsponivel em: https://www.whitehouse.gov/ebola-response#tsection-where-we-stand Acesso em 15 de
setembro de 2016.

22Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/tools. Acesso em 15 de setembro de 2016.

228Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/petitions Acesso em 15 de setembro de 2016.
229Disponivel em: http://www.regulations.gov/#!home Acesso em 15 de setembro de 2016.
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https://www.whitehouse.gov/tools
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http://www.regulations.gov/#!home
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Avaliacdo dos Portais Nacionais

Pais: USA

Endereco Eletronico (URL): www.usa.gov; https://www.whitehouse.gov/

RESULTADO

NOTA FINAL

3,752

Transparéncia Avancada

DIMENSOES DE
ANALISE

Dimenséo | - Eficacia Digital 11

Dimensao Il - Transparéncia Digital 46

INDICADORES PESO CONCEITO NOTA OBTIDA

1.1 Acessibilidade

1.1.1 Interface Légica 4 1,60
1.1.2 Interface Gréfica 0,112 4 0,45
1.1.3 Alternativapara Plataformas Méveis 0,112 4 0,45
1.1.4 Conformidade com normas de acesso de portadores de necessidades especiais 0,112 4 0,45
1.1.5 Alternativa para outros idiomas 0,112 4 0,45
1.1.6 Instrumentos para o acompanhamento das atualiz¢cdes do site (feed, newsletter) 0,112 4 0,45

DIMENSAO | - EFICACIA DIGITA

Nota final da categoria de analise [ ENGE—

1.2 Hiperlinks (Links para)

1.2.1 Link para Organismos de controle 0,112 4 0,45
1.2.2 Link para outros sites e portais destinados a promover a transparéncia 0,112 4 0,45
Nota final da categoria de andlise
Nota Final da Dimensa&o Il 1,09
INDICADORES PESO CONCEITO NOTA OBTIDA
2.1 Habilitag&o do cidad&o para compreensao de informacao fiscal
2.1.1 Educac&o para o controle social 0,163 4 0,65
2.1.2 Informagdes que permitam ao cidad&o identificar responsaveis e autoridades e entrar em contato com eles 0,441 4 1,76
2.1.3 Conselhos Nacionais 0,163 4 0,65
2.1.4 Ouvidoria 0,163 4 0,65
2.1.5 Informagdes sobre os meios de participacéo 0,441 4 1,76
2.1.6 Informagdes sobre o funcionamento do governo 0,441 4 1,76
2.1.7 Legislagcdo do governo 0,441 4 1,76
2.1.8 Programas e Projetos do governo 0,163 4 0,65

2.2.1 Declaragdo Pré-orgcamentaria
2.2.2 Proposta de orgamento do executivo

2.2.3 Orgamento promulgado

2.2.4 Relatérios de execugéo

2.2.5 Relatérios de revisédo

2.2.6 Abertura de dados financeiro-orcamentarios
2.2.7 Orgamento cidad&o

2.3.1 Folha de Pagamento (detalhamento atualizado)
2.3.2 Licitagbes

2.3.3 Agoes e decisdes governamentais

2.3.4 Abertura de dados da administragéo

DIMENSAO Il - TRANSPARENCIA DIGI

Nota final da categoria de analise [ ZI—

2.2 Informagdes financeiro-orcamentarias

Nota final da categoria de analise (e —

2.3 Informagdes administrativas (processos internos)

Nota final da categoria de analise [ CEE—

2.4 Instrumentos de acompanhamento e interagdo

0,441 4 176
0,441 4 176
0,441 4 176
0,441 4 176
0,441 4 176
0,441 4 1,76
0,441 4 1,76

0,441 3 132
0,441 2 0,88
0,163 4 0,65
0,163 4 0,65

2.4.1 Instrumentos para acompanhamento das politicas plblicas 0,441 4 1,76
2.4.2 Agenda publica 0,163 4 0,65
2.4.3 Avaliagdo dos servigos do governo (meios de avaliagéo por parte do cidad&o) 0,163 4 0,65
2.4.4 Acompanhamento das demandas 0,163 4 0,65
2.4.5 Respostas da autoridade (publicagéo de respostas dadas) 0,163 4 0,65
2.4.6 Atendimento online 0,163 4 0,65
2.4.7 Meios de participagéo 0,163 4 0,65
2.4.8 Participagdo em redes sociais 0,163 4 0,65
Nota final da categoria de andlise
Nota final da dimensé&o Il 4,64
REFERENCIAS

TA — Transparéncia Avancada 100% a 80%
TS — Transparéncia Significativa 79,9% a 60%

59,9% a 40%

TM - Transparéncia Moderada

POSSIVEIS

TF — Transparéncia Fraca
TI - Transparéncia Insuficiente

RESULTADOS

Abaixo de 19,9%

39,9% a 19,9%

Fonte: Autora
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3.1.3 Reino Unido
Figura 13: Portal gov.uk
@ GOV.UK

Welcome to GOV.UK S

Universal Jobmatch job search
Renew vehicle tax

Login to student finance

Book your theory test

Employment and Support Allowance

The best place to find government services and information
Simpler, clearer, faster

Benefits Disabled people Money and tax
Includes tax credits, eligibility and appeals Includes carers, your rights, benefits and Includes debt and Self Assessment

the Equality Act

Births, deaths,. marriages and care Driving and transpert Passports. travel and living abroad
Parenting, civil partnerships, divorce and Includes vehicle tax, MOT and driving Includes renewing passports and travel
Lasting Power of Attorney licences advice by country

Business and self-emploved Education and learning Visas and immigration

Tools and guidance for businesses Includes student loans, admissions and Visas, asylum and sponsorship

apprenticeships

Childcare and parenting Employing people Working, jobs and pensions
Includes giving birth, fostering, adopting, Includes pay, contracts and hiring Includes holidays and finding a job

benefits for children, childcare and schools

Citizenship and living in the UK Environment and countryside
Vating, community participation, life in the Includes floading, recycling and wildlife
UK, international projects

Crime, justice and the law Housing and local services

Legal processes, courts and the police Owning or renting and council services
The websites of all government departments and many other
agencies and public bodies have been merged into GOV.UK.

Ministerial departments Here you can see all policies, announcements, publications
statistics and consultations.

3 7 4 Find out how government services are performing and how

satisfied users are.

QOther agencies and public bodies

Fonte: https://www.gov.uk/

Para a analise do Reino Unido, consideramos como principal portal o gov.uk,
seguido do portal de dados britanico, o data.gov.uk. Neste pais, 0 que chama a atencéo é
0 modo objetivo de se expor as informacgfes, encontradas mais facilmente que nos
portais do Brasil e Estados Unidos. O portal é pratico e as informacOes, além de
dispostas claramente, sdo acompanhadas de elementos graficos que visam facilitar a
navegacao. Um exemplo € o modo como esta disposto o funcionamento do governo (ver
figura abaixo). Ao clicar no que se deseja saber, tem-se as informacdes detalhadas sobre
cada item (no caso do exemplo abaixo, 0s ministérios). Outro aspecto observado € a
setorizagdo. O portal é organizado por setores, tudo é dividido e previsivel, o que

facilita a busca por informacdes e servicos.


https://data.gov.uk/
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Figura 14: Exemplo da disposic¢do das informagdes no portal gov.uk

Ministers

O1

Prime Minister Cabinet ministers

Ministers are chosen by the Prime Minister from the
members of the House of Commeans and House of Lords.
They are responsible for the actions, successes and failures
of their departments.

See full list of ministers

How government is run

Other ministers
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Total ministers

Government
departments and policy into practice.
agencies

Government departments

2

Ministerial departments

21

Non-ministerial departments

300+

Some departments, like the Ministry
of Defence, cover the whole UK.
Others don’t - the Department for
Work and Pensions doesn't cover
Northern Ireland. This is because
some aspects of government are
devolved to Scotland, Wales and
Northern Ireland

Non-ministerial departments are
headed by senior civil servants and
not ministers. They usually have a
regulatory or inspection function
like the Charity Commission

Departments and their agencies are responsible for putting government

Other public bodies

These have varying degrees of
independence but are directly
accountable to ministers. There are
4 types of non-departmental public
bodies (NDPBs)

Executive NDPBs do work for the
government in specific areas - for
example, the Environment Agency.

Advisory NDPBs provide
independent, expert advice to
ministers - for example, the
Committee on Standards in Public
Life

Agencies & other public bodies

Fonte: https://www.gov.uk/government/how-government-works

Em todas as paginas (ministérios, agéncias, etc.) ha os perfis dos representantes
(em “our ministers”) e icones que direcionam para as redes sociais dos perfis. Na
primeira pagina estdo listados (em “policies”) todas as politicas e programas do
governo®° (indicador 2.1.8), que também podem ser encontrados por topicos. Ha ainda
a opcdo de obter informacGes sobre cada departamento através dos mais variados
documentos?®! (estudos de casos, noticias, discursos, dados estatisticos, documentos,
registros, dentre outros).

Sobre as informacGes financeiro-orcamentarias, o orcamento atualizado fica
disponivel na pagina principal do portal, 0 que mostra que o governo sabe a importancia
de tornar estas informagdes disponiveis: a importancia que a transparéncia publica tem
para o pais estd refletida no modo como o portal foi pensado e projetado. As
informagdes sobre 0 orcamento sdo organizadas por topicos, Como 0S pressupostos para
desenvolver o orcamento, os niveis de divida, as previsdes de gastos e as alocagdes

indicativas entre os setores do governo. Ha detalhes pormenorizados sobre como o

20Djsponivel em: https://www.gov.uk/government/publications/built-environment-professional-
education-project-updates Acesso em 15 de setembro de 2016

Z1Disponivel em: https://www.gov.uk/government/policies/2012-olympic-and-paralympic-legacy.
Acesso em 15 de setembro de 2016



https://www.gov.uk/government/publications/built-environment-professional-education-project-updates
https://www.gov.uk/government/publications/built-environment-professional-education-project-updates
https://www.gov.uk/government/policies/2012-olympic-and-paralympic-legacy
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232 & muitos

dinheiro sera gasto, o orcamento ainda esta detalhado em tabelas e por setor
dados estdo disponiveis em formato aberto. O orcamento cidad4o?33, verso didatica e
simplificada do orcamento e intitulado “algumas das coisas que anunciamos”, aparece
no portal antes mesmo que o proprio or¢camento, que pode ser baixado por partes ou
completo.

O gov.uk dispde de uma pagina destinada exclusivamente a aplicativos®*, sdo
404 aplicativos sobre informacgdes de interesse geral, servi¢os publicos, transparéncia,
dados, dentre outros aspectos relacionados a administracdo publica central. No que diz
respeito a participacdo, a analise mostrou que o principal meio de participacao
(indicador 2.1.5) do Reino Unido é a consulta publica. As consultas séo oferecidas na
pagina principal e por agéncias®® (como a organizagdo é por setor, as consultas,
obedecendo esta logica, sdo também por setor, por agéncias), ha informacdes sobre o
balanco das consultas e peticGes abertas e ja encerradas.

Ainda na pégina principal, ha diversas informacbes e métricas sobre como 0s
servicos do governo sdo avaliados pelos usuérios (indicador 2.4.3). H4, inclusive, o

numero de servicos prestados por departamento?®

. Além disso, ao longo da navegacéo
pudemos verificar a publicacdo de respostas as solicitacoes feitas através da Freedom of
Information britanica (indicador 2.4.5)%%'.

E possivel acompanhar online as sessdes do parlamento, as tomadas de decisdes,
acompanhar as ordens do dia, etc. No entanto, embora haja muitas informacdes
inclusive sobre o Primeiro Ministro?® (pronunciamentos, anuncios, publicacdes), sua

agenda, como ja destacamos anteriormente, ndo esta disponivel.

232H3, inclusive, toda a descricdo da sessdo do dia em que o orcamento foi entregue pelo primeiro
ministro. Disponivel em: http://www.parliament.uk/business/news/2016/january/lords-housing-bill/.
Acesso em 15 de setembro de 2016.

Z3Disponivel em: https://www.gov.uk/government/news/budget-2016-some-of-the-things-weve-
announced. Acesso em 15 de setembro de 2016.

Z3Disponivel em: https://data.gov.uk/apps. Acesso em 15 de setembro de 2016.

Z%Exemplos  de consultas  plblicas  disponiveis no portal do Reino Unido em:
https://www.gov.uk/government/get-involved#engage-with-government;
https://www.gov.uk/government/consultations/the-renewable-heat-incentive-a-reformed-and-refocused-
scheme. Acessados em 15 de setembro de 2016.

2%6Disponivel em: https://www.gov.uk/performance/services Acesso em 15 de setembro de 2016. Outro
exemplo é o https://www.gov.uk/performance/dft-amend-driving-licence-details. Acesso em 15 de
setembro de 2016.

Z"Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/513269/For_publishing_F
Ol_0641-15.pdf. Acesso em 15 de setembro de 2016.

2%8Disponivel em: https://www.gov.uk/government/people/david-cameron Acesso em 15 de setembro de
2016.



http://www.parliament.uk/business/news/2016/january/lords-housing-bill/
https://www.gov.uk/government/news/budget-2016-some-of-the-things-weve-announced
https://www.gov.uk/government/news/budget-2016-some-of-the-things-weve-announced
https://data.gov.uk/apps
https://www.gov.uk/government/get-involved#engage-with-government
https://www.gov.uk/government/consultations/the-renewable-heat-incentive-a-reformed-and-refocused-scheme
https://www.gov.uk/government/consultations/the-renewable-heat-incentive-a-reformed-and-refocused-scheme
https://www.gov.uk/performance/services
https://www.gov.uk/performance/dft-amend-driving-licence-details
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/513269/For_publishing_FOI_0641-15.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/513269/For_publishing_FOI_0641-15.pdf
https://www.gov.uk/government/people/david-cameron
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Avaliacdo dos Portais Nacionais

Pais: Reino Unido
Endereco Eletronico (URL): www.gov.uk; https://data.gov.uk

NOTA FINAL

3,939

RESULTADO

Transparéncia Avancada

w
fa)
0w
e
73
z Z
W<
=
o

Dimenséo | - Eficacia Digital 11

Dimensé&o Il - Transparéncia Digital 49

INDICADORES PESO CONCEITO NOTA OBTIDA

1.1 Acessibilidade

1.1.1 Interface Légica 4 1,60
1.1.2 Interface Grafica 0,112 4 0,45
1.1.3 Alternativapara Plataformas Méveis 0,112 4 0,45
1.1.4 Conformidade com normas de acesso de portadores de necessidades especiais 0,112 4 0,45
1.1.5 Alternativa para outros idiomas 0,112 4 0,45
1.1.6 Instrumentos para o acompanhamento das atualiz¢6es do site (feed, newsletter) 0,112 4 0,45

1.2 Hiperlinks (Links para)

DIMENSAO | - EFICACIA DIG

Nota final da categoria de anaise [ oE—

1.2.1 Link para Organismos de controle 0,112 4 0,45
1.2.2 Link para outros sites e portais destinados a promover a transparéncia 0,112 0,45
Nota final da categoria de analise
Nota Final da Dimensao Il 1,09
INDICADORES PESO CONCEITO NOTA OBTIDA
2.1 Habilitag&o do cidad&o para compreenséo de informacéo fiscal
2.1.1 Educagéo para o controle social 0,163 4 0,65
2.1.2 Informagdes que permitam ao cidad&o identificar responsaveis e autoridades e entrar em contato com eles 0,441 4 1,76
2.1.3 Conselhos Nacionais 0,163 4 0,65
2.1.4 Ouvidoria 0,163 4 0,65
2.1.5 Informagdes sobre os meios de participagéo 0,441 4 1,76
2.1.6 Informagdes sobre o funcionamento do governo 0,441 4 1,76
2.1.7 Legislagéo do governo 0,441 4 1,76
2.1.8 Programas e Projetos do governo 0,163 4 0,65

2.2 Informagdes financeiro-orcamentarias
2.2.1 Declarag&o Pré-orgamentaria

2.2.2 Proposta de orcamento do executivo

2.2.3 Orgamento promulgado

2.2.4 Relatérios de execugéo

2.2.5 Relatérios de revisdo

2.2.6 Abertura de dados financeiro-orgamentarios
2.2.7 Orcamento cidaddo

2.3 Informagdes administrativas (processos internos)
2.3.1 Folha de Pagamento (detalhamento atualizado)
2.3.2 Licitagdes
2.3.3 Acdes e decisdes governamentais
2.3.4 Abertura de dados da administragcéo

DIMENSAO Il - TRANSPARENCIA DIGITAL

2.4 Instrumentos de acompanhamento e interacéo

Nota final da categoria de analise [ ZE—

Nota final da categoria de analise [ E—

Nota final da categoria de analise [ ZE—

0,441 4 1,76
0,441 4 1,76
0,441 4 1,76
0,441 4 1,76
0,441 4 1,76
0,441 4 1,76
0,441 4 1,76

0,441 4 1,76
0,441 4 1,76
0,163 4 0,65
0,163 4 0,65

2.4.1 Instrumentos para acompanhamento das politicas publicas 0,441 4 1,76
2.4.2 Agenda publica 0,163 0 0,00
2.4.3 Avaliagéo dos servigos do governo (meios de avaliagéo por parte do cidad&o) 0,163 4 0,65
2.4.4 Acompanhamento das demandas 0,163 4 0,65
2.4.5 Respostas da autoridade (publicac&o de respostas dadas) 0,163 4 0,65
2.4.6 Atendimento online 0,163 4 0,65
2.4.7 Meios de participagdo 0,163 4 0,65
2.4.8 Participacé@o em redes sociais 0,163 4 0,65
Nota final da categoria de anélise
Nota final da dimenséo Il 4,89
REFERENCIAS

(%] TA — Transparéncia Avangada 100% a 80%

8 % TS — Transparéncia Significativa 79,9% a 60%

E z TM — Transparéncia Moderada SNSRI

=}

T 8 TF — Transparéncia Fraca 39,9% a 19,9%

o Tl — Transparéncia Insuficiente Abaixo de 19,9%

Fonte: Autora
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3.1.4 Comparando as avaliacfes dos portais

Embora o objetivo deste trabalho seja avaliar a transparéncia ativa, e nédo
passiva, enviamos perguntas para oS trés portais para testar o indicador
“acompanhamento de demandas” (2.4.4). Tal acompanhamento deve seguir 0S prazos
estabelecidos pela Lei de Acesso a Informagéo, no caso do Brasil, e pela Freedom of
Information Act, no caso dos Estados Unidos e Reino Unido, ou seja, por haver estas
leis, os governos sdo obrigados a responder as informacdes solicitadas, responder no
prazo estabelecido, e justificar os casos em que ndo pode dar a resposta. Foi observado
0 mesmo padrdo nos trés paises: solicitacfes respondidas integralmente e dentro do
prazo legal estabelecido, com destaque para os Estados Unidos, que responderam a
demanda no mesmo dia do envio?®,

Brasil, Estados Unidos e Reino Unido tém a transparéncia considerada
avancada, de acordo com os padrdes estabelecidos no instrumento metodoldgico aqui
proposto para a avaliacdo dos portais. A maioria dos indicadores recebeu nota maxima
nos trés paises, por isso a tabela abaixo chama a atencdo aos indicadores que nao
obtiveram pontuacdo méaxima e 0s compara, na tentativa de, atraveés dos aspectos

observados ao longo das navegaces, apontar para as possiveis causas destes resultados.

Tabela 2: Comparacdo, por pais, de indicadores que receberam notas diferentes

Indicador Pontuacdo Brasil Pontuagdo Reino Pontuacdo Estados
Unido Unidos
Alternativa para outros Nao localizado (0) Localizado (4) Localizado (4)
idiomas
Folha de pagamento Bom (3) Muito bom (4) Bom (3)
LicitagOes Muito bom (4) Muito bom (4) Regular (2)
Agenda publica Localizado (4) Né&o localizado (0) Localizado (4)

Fonte: Autora

23%para testar o Acompanhamento de demandas do governo Brasileiro, foi feito um pedido através do e-
Sic (em 28/06/2016). No mesmo dia, recebemos um e-mail informando que a solicitagdo ja estava em
andamento e os prazos estabelecidos pela LAI (ver anexo 2). Apos trés dias (01/07/2016), recebemos um
e-mail com instrucBes para 0 acompanhamento da demanda (ver anexo 3). A solicitacdo foi respondida
apos 13 dias, com aviso, por e-mail para acessar a resposta através do site (ver anexo 4). No caso dos
Estados Unidos, assim que enviamos a pergunta (em 01/03/2016), recebemos um e-mail da equipe do
usa.gov informando que a solicitacdo foi recebida e encaminhada ao drgdo competente (ver anexo 5). No
mesmo dia em que enviamos a pergunta, recebemos, por e-mail, a resposta completa (ver anexo 6). Apds
trés dias (04/03/2016), recebemos um e-mail com um link para avaliarmos a nossa experiéncia no usa.gov
(ver anexo 7). Para testar este indicador no Reino Unido, no mesmo dia em que enviamos a pergunta
(03/04/2016) recebemos um e-mail (ver anexo 8) confirmando o recebimento da solicitagdo (copiada).
Ainda neste mesmo dia, recebemos um e-mail informando que a solicitagdo ja havia sido encaminhada e
em breve seria respondida (ver anexo 9). Apos 16 dias (em 19/04/2016), a solicitacao foi respondida (ver
anexo 10).
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No Brasil, dois indicadores fizeram com que 0 pais ndo obtivesse pontuacdo
maxima: ndo ha alternativas para outros idiomas (nos Estados Unidos o usuario pode
navegar em espanhol e no Reino Unido em galés além do inglés), e ndo foram
encontrados todos os conceitos referentes a folha de pagamento, pois o Portal da
Transparéncia brasileiro deixou de publicar a folha de pagamento de funcionérios
inativos (como aposentados). A informacdo dispersa, observada ao longo da avaliagdo
do portal do Brasil, ndo refletiu nas notas atribuidas aos indicadores, mas é um aspecto
que deve ser considerado.

A folha de pagamentos também ndo obteve nota maxima nos Estados Unidos.
Embora seja possivel acessar os salarios dos servidores por cargo, ndo sdo divulgadas as
informacbes dos pagamentos aos prestadores de servigo, o que fez com que este
indicador fosse avaliado como bom. Enquanto Brasil e Estados Unidos ndo obtiveram
nota maxima sobre folhas de pagamento, o Reino Unido, em contrapartida, vai além e
publica até as respostas as requisi¢des relacionadas aos salarios de funcionarios publicos
feitas através da FOI?*°, além de planilhas em formatos abertos com estes dados (como
.cvs por exemplo). Conforme observamos ao longo da descricdo dos resultados, as
informacdes sdo setorizadas, disponiveis a partir dos respectivos departamentos, e com
a folha de pagamentos néo é diferente.

Ainda sobre a avaliacdo dos Estados Unidos, houve um indicador classificado
como regular, referente as licitacdes: o longo percurso para se chegar as licitacdes,
somado ao fato de que ndo ha informacdes sobre as licitacbes abertas e em andamento
prejudicaram o desempenho do indicador. J& no Brasil, a titulo de comparacéo, além de
haver dois percursos para se chegar as licitacdes (pelo Portal da Transparéncia ou pelo
Ministério do Planejamento), ha, em todos os ministérios, informacGes sobre suas
respectivas licitagdes (desde 2005). J& no Reino Unido explicagbes sobre como
participar de processos licitatorios séo encontradas facilmente.

Por fim, no que tange a comparacdo, entre 0s paises, dos aspectos que nao
receberam nota maxima, cabe ressaltar, como ja o fizemos, a ndo divulgagdo da agenda
publica do Primeiro Ministro do Reino Unido. Enguanto nos Estados Unidos todas as
atividades (ja concluidas) do presidente estdo disponiveis online, no Brasil é possivel

saber também o que o chefe do Executivo fara, por exemplo, no dia seguinte.

240Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/505251/0637 -
15 29 October 2015.pdf. Acesso em 15 de setembro de 2016.



https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/505251/0637-15_29_October_2015.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/505251/0637-15_29_October_2015.pdf
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De maneira geral, a analise nos permitiu observar que a concepcao dos portais,
ou seja, o modo como cada pais, em seu portal oficial, apresenta e lida com a
informacdo, varia — fator observado também durante as avaliagcBes exploratorias
realizadas ao longo da pesquisa de doutoramento. Um exemplo é a importancia que os
Estados Unidos ddo a concepcdo historica, que € mais valorizada que no portal
brasileiro. H& documentos disponiveis referentes, inclusive, ao século XVIII. Ao passo
que no Brasil hd muita informacdo, mas as informagdes, embora disponiveis, estdo
dispersas, de modo que €é preciso, por vezes, dedicar mais tempo para encontrar o que se
procura.

No que tange as legislacbes do governo, o usa.gov apresenta publicacdes
abrangentes e em varios formatos, inclusive com a opcdo de leitura em espanhol,
enguanto o gov.uk informa até o consumo de energia de cada departamento do governo,
além de todos os pronunciamentos de ministros e sessées online do parlamento, o que
reflete o entendimento da publicidade como principio naquele pais.

Ainda comparando 0 modo como a informacao é disposta nos portais dos paises
analisados, notamos que nos EUA e no Reino Unido as informacdes sdo segmentadas
por areas (exemplo: saude, educacdo, financas, etc.) e departamentos, respectivamente.
Esta caracteristica ndo é observada no portal do Brasil que, embora ofereca informacdes
com alto nivel de qualidade, ndo as dispde de modo sistematizado como fazem 0s outros
dois paises (com destaque ao Reino Unido). Os conceitos sempre ficaram, ao longo da
avaliacdo, no limiar entre bom e muito bom, mas por considerarmos informacdes de
paginas terciarias e, além disso, a possiblidade de quatro cliques para se obter a
informagdo, os conceitos, ao final, foram classificados como muito bom.

O objetivo, nesta etapa de descricdo dos resultados, foi apresentar uma analise
qualitativa a partir da descri¢do dos indicadores avaliados e das observagdes realizadas
ao longo das navegaces nos referidos portais. Além disso, buscamos apontar, por meio
de comparacgdo, as diferencas entre os trés paises. O que se pode aferir apds esta
avaliacdo é que, no que diz respeito a eTransparéncia, cada pais prioriza diferentes
aspectos nos projetos dos seus respectivos portais. Considerando estes aspectos, a
revisao bibliogréfica realizada no primeiro capitulo desta tese aponta para alguns fatores
contextuais que podem, de certa maneira, estar relacionados a estas diferencas e, por
vezes, auxiliar na compreensdo do que é prioridade em cada pais e porqué.

Sendo assim, na etapa seguinte desta tese, quando os resultados aqui analisados

serdo discutidos, buscaremos lancar luz sobre alguns destes fatores contextuais -
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apontados pela revisdo de literatura - relacionados ao desempenho e as diferencas entre
0s paises por entendermos que tais aspectos podem elucidar porqué e como os paises

foram assim avaliados.

3.2 Discussao dos resultados

A principal questdo que versa sobre esta pesquisa ¢ ‘“qual o nivel de
transparéncia das contas publicas do Brasil quando comparado aos Estados Unidos e
Reino Unido”. Encontramos, mediante a aplicacdo do modelo metodolégico proposto,
que o nivel de transparéncia do Brasil em relacdo a estes dois paises, de acordo com o
conceito global e a escala de pontuacdo aqui propostos, € o mesmo: transparéncia
avancada. Mais do que isso, o nivel de transparéncia do Brasil esta entre o Reino Unido
e os Estados Unidos. Isso significa dizer que o que é entregue, para os cidaddos, por
meio das plataformas digitais (portais analisados) - informacgdes de maneira clara,
compreensivel, inteligivel e acessivel aos cidadaos, etc. - é suficiente para que se
produza transparéncia sobre o governo, ou melhor, produz, sobre os governos, uma
transparéncia considerada avancada.

A presente analise revelou que os portais dos governos centrais de Reino Unido,
Brasil e Estados Unidos fornecem informacdes e servicos com condicdes técnicas e
suficientes para habilitar o cidaddo na compreensdo da informacdo, oferecem
informacdes financeiro-orcamentarias e administrativas (processos internos) e dispdem
de instrumentos de acompanhamento e interagcdo com o cidaddo, dentre os outros
requisitos amparados pelo instrumento metodoldgico que avaliou estes paises. Por meio
dos portais (contetdo, eficacia técnica, disposi¢do da informacdo) é possivel lancar luz
sobre estes governos, seus atos, suas tomadas de decisdo, tramites, dentre outros
aspectos que, juntos, tornam transparentes as contas publicas destes trés paises,
submetendo-as ao escrutinio dos cidad&os.

Como a proposta desta pesquisa € realizar um estudo de caso, dado seu principal
objetivo e dados os aspectos qualitativos que devem ser analisados para que o trabalho
consiga cumpri-los, avaliar a transparéncia brasileira a partir da comparacdo com outras
experiéncias implicou atribuir pesos a conceitos, medir indicadores na tentativa de
demonstrar como 0s governos estdo empregando o digital para produzir transparéncia
sobre si mesmos. No entanto, ao se tentar mensurar fatores que juntos podem evidenciar

0 nivel de transparéncia dos paises analisados por meio do que é oferecido em seus
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websites, é preciso reconhecer que medir tais aspectos qualitativamente (como por meio
da elaboragdo de indices que sugerem pontuagdes) é uma tarefa dificil®*! (LOURENCO,
2015; MICHENER, 2015b).

Ha, para além do online e dos aspectos descriminados no instrumento
metodoldgico, fatores que, como vimos ao longo da revisdo de literatura, podem
interferir no modo como o governo opta por oferecer as informacGes, tornar-se mais
aberto e transparente aos cidaddos. Em outras palavras, por meio do instrumento
metodoldgico aqui proposto e dos aspectos testados e analisados, vimos que os trés
paises cumprem 0S requisitos necessarios para atingirem o patamar de transparéncia
avancada, mas vimos também que o fazem cada um ao seu modo, ha peculiaridades e
aspectos observados nos portais que transcendem aquilo que se pode mensurar, aspectos
relacionados aos contextos aos quais estes paises estdo inseridos, fatores para além do
digital e das evidencias empiricas, que podem, por vezes, explicar ndo apenas o nivel de
transparéncia dos paises analisados, mas 0s aspectos que sdo priorizados pelos projetos
de eTransparéncia adotados por estes paises e foram observados ao longo das
navegacoes - sdo 0s chamados fatores contextuais (YIN, 2013).

Estes fatores contextuais sdo reconhecidos pela literatura e estdo presentes em
pesquisas que tentam explicar os motivos que fazem com que paises, municipios ou
estados sejam mais ou menos transparentes. Alguns autores chamam de requisitos para
a transparéncia, que versam, por exemplo, sobre os aparatos legais - existéncia de Leis
de Acesso a Informacdo ou outros estatutos legais (MICHENER; WORTHY, 2015) -,
enquanto outros atribuem a incidéncia de mais e melhor transparéncia ao desenho
institucional, considerando quais sdo as instituicdes existentes nos paises em questdo
para dar conta da demanda por transparéncia e garanti-la (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA,
2014), além dos estudos que associam a transparéncia ao regime politico do pais, tipo
de democracia (WEHNER; DE RENZIO, 2013), cultura politica (BAUHR; GRIMES,

241para tanto, Meijer, Hart e Worthy (2015) consideram que cada pais deve ser avaliado por instrumentos
especificos elaborados para a avaliacdo daquele pais, ja que os paises tém suas peculiaridades e isso faz
com que a transparéncia seja construida em contextos distintos (politicos, institucionais, culturais),
priorizando diferentes aspectos. Por conseguinte, os impactos da transparéncia nestes diferentes
ambientes também serdo os mais diversos (GRIMMELIKHUIJSEN; PORUMBESCU, 2013; HONG,
2013; MEIJER; HART; WORTHY, 2015). Nesta pesquisa, a elaboracdo do instrumento metodoldgico
considerou ndao apenas aspectos previstos nas leis brasileiras como também aqueles mensurados por
organismos internacionais, como o Open Budget Index para medir a transparéncia orcamentaria em
diversos paises, de modo que ndo avaliamos apenas o0s aspectos previstos legalmente. Além disso,
avaliamos os portais dos Estados Unidos e Reino Unido diversas vezes, tanto por meio de analises
exploratorias quanto de avaliagdes pré-testes para adequar o instrumento aos aspectos destes paises, de
modo a torna-lo mais abrangente e justo.
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2014), burocracia administrativa (FAIRBANKS; PLOWMAN; RAWLINS, 2007;
PIOTROWSKI, 2010; WONG; WELCH, 2004) ou, ainda, relacionam o grau de
transparéncia de determinada instituicdo, cidade, estado ou pais a indicadores sociais,
politicos e econdmicos?? (AMORIM, 2012; CRUZ et al., 2012) e ao uso das
tecnologias de comunicacdo e informagdo para a producdo da transparéncia, que
compreende basicamente o0s aspectos tecnoldgicos relacionados ao uso da internet?*3
(JAEGER; BERTOT, 2010; MENER, 2009).

Aqui, dentre os fatores contextuais que podem explicar o nivel de transparéncia
de cada um dos trés paises, podemos chamar a atencdo para a existéncia de leis e
regulacdes sobre a obrigacdo da disposicdo da informacdo aos cidaddos, o proprio
regime politico dos paises estudados — supde-se que paises democraticos sdo mais
abertos e transparentes que aqueles autocraticos - e 0 comprometimento dos paises com
organismos, acordos e cooperacfes internacionais que tém como objetivo estimular o
compromisso com a transparéncia publica, como é o caso do Open Government
Partnership. Além destes, ha fatores como a burocracia administrativa e o habito dos
funcionarios publicos em dificultar o acesso dos cidaddos as informacdes, que podem
explicar aspectos observados ao longo da navegacdo, como 0s longos percursos para se

chegar a informac&o, no caso do Brasil.

3.2.1 Contexto brasileiro: aspectos que podem explicar a transparéncia avancada

Leis e regulacdes

2220 cruzamento do nivel de transparéncia com variaveis sociais (como inclusdo digital, indice de
Desenvolvimento Humano, analfabetismo, populacdo), politicas (como regime politico, ideologia
partidaria) e econdmicas (PIB per capita) ndo é um fator contextual, mas pode ser mensurado (inclusive
por meio do instrumento metodoldgico aqui proposto). Nesta tese, ndo o fizemos pois precisariamos de
um maior nimero de paises para que as correlagdes encontradas fossem significativas. Ha estudos que
realizaram estes cruzamentos e mostraram haver correlagdo entre o nivel da transparéncia e indicadores
sociais, politicos e econdmicos. Para maiores detalhes desta andlise em paises, ver (RELLY:;
SABHARWAL, 2009), que mostraram que paises classificados como mais transparentes apresentaram
niveis significativamente mais elevados de leis de acesso a informagdes, infraestrutura de
telecomunicacBes, eGovernment, imprensa livre, e niveis de renda que 0s paises com baixos niveis de
transparéncia. Ver também (WEHNER; DE RENZIO, 2013), que constataram que a associa¢ao entre o
PIB per capita e a transparéncia fiscal é positiva e altamente significativa; a nivel municipal (cidades
brasileiras), ver (AMORIM, 2012) e (CRUZ et al., 2012).

283 Alguns autores ponderam que as novas tecnologias da informagéo e comunicacéo (TIC) sdo desafiadas
pelas tradicdes historicas e culturas burocraticas de determinados paises e instituigdes. Sao as diferencas
destes valores que implicardo em diferentes usos da tecnologia por 6rgéos do Estado de diferentes paises
(MEINJER, 2013; WELCH, 2012).



210

Sobre as leis brasileiras que versam sobre transparéncia publica ou as leis de
acesso a informacao de maneira geral, temos a promulgacéo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101), da Lei da Transparéncia (Lei Complementar 131) e da
Lei de Acesso a Informacdo. Embora recentes, com tempo de vigéncia curto quando
comparado com os outros dois paises, a LAl brasileira, proposta em 2011 e elaborada
para atender aos requisitos exigidos pela Parceria para Governo Aberto (OGP), e a “Lei
da Transparéncia”, datada de 2009, sdo consideradas mais robustas que leis de outros
paises produzidas com os mesmos propoésitos. Segundo Alves (2013), a LAI brasileira,

é, em muitos aspectos, mais avancada que a FOIA norte-americana®*

, aprovada pelo
congresso e assinada em 1966. E, segundo Harlow (2013), tida como uma das melhores
e mais compreensiveis leis existentes no mundo?®.

O teor destas obrigacdes positivas, bem como aquilo que deve ser classificado
como secreto, tende a variar de pais para pais, 0 que também pode ser visto como um
sinal da influéncia da cultura politica tanto na oferta de dados e informacgoes
(PAPALOI; GOUSCOQOS, 2013), quanto naquilo que a administragdo publica, que detém
o poder discricionario, prioriza de fato. Geralmente, as regulacGes sobre transparéncia
alcancam as informacdes essenciais sobre o funcionamento, as politicas, as
oportunidades de participacdo publica e 0 modo de pedir informacfes. Trata-se, como
vimos ao longo da reviséo de literatura, de um reconhecido e eficaz meio de melhorar o
acesso a informacéo sob o controle dos 6rgdos puablicos (MENDEL, 2009).

No caso do Brasil, os compromissos do pais com a transparéncia estdao claros.

Como indicam Alves e Heller (2013), até recentemente, o Brasil fornecia informacdes

24\/imos, no capitulo 1, que as iniciativas norte-americanas para a transparéncia nio se limitaram a
promulgacdo da FOIA. A Open Government Initiative assinada pelo presidente Barack Obama néo
apenas tornou o0 governo norte-americano mais proativo no provimento de informagdes as pessoas (mais
de 20 agéncias, em 2010, ja tinham implementado a FOIA e websites como o data.gov para tornar as
informagdes mais acessiveis), como foi um grande incentivo para que outros paises se sentissem
motivados a promulgar leis de transparéncia (SILVA, 2010). As propostas de Obama para a
transparéncia, no entanto, requerem tempo e esforco por parte do governo (COGLIANESE, 2009).
Embora a administragdo Obama, desde o inicio do seu mandato, tenha priorizado a transparéncia, grande
parte das iniciativas é de dados abertos, as chamadas (big) data-driven transparency (BIRCHALL, 2015).
Estes meta-dados muitas vezes ndo sdo facilmente compreendidos pelos cidaddos, que podem ter
dificuldades de gerar cruzamentos e fazer interpretacbes (LOURENCO, 2015). Além disso, estudiosos da
area tém criticado a reducdo do orcamento destinado a eTransparéncia (que, em 2011, passou de 34 para
oito milhdes de ddélares) com receio de que o corte prejudique as politicas de transparéncia e abertura
previstas pela administragdo Obama.

2450 Reino Unido, por sua vez, apresenta preocupacgdes com questdes sobre gastos publicos ha muito mais
tempo: a Magna Carta, assinada em 1215 pelo entéo rei inglés Jodo sem Terra, além de prever a garantia
de plenos direitos aos “homens livres” da Inglaterra (homens de posse e membros da nobreza), por parte
do rei, previa também limitar os gastos da corte. Para mais detalhes ver:
http://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2015/06/1641271-a-genese-do-imperio-da-lei---800-anos-da-
magna-carta.shtml. Acesso em 10 de outubro de 2016.
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orcamentarias altamente detalhadas mesmo ndo tendo legislacdes que garantissem o
acesso a informag&o?®, o que contrasta com as descobertas de Pina, Torres e Acerete
(2007), talvez pela pesquisa ter sido realizada em 2007, época em que 0s paises sO
publicavam informacdes obrigadas por lei, nada além. De la para ca, houve muitas
mudancas.
Os avancos do Executivo Federal para tornar as informagdes publicas
mais acessiveis foram significativos. Nos Ultimos 10 anos o pais
fortaleceu constituiu uma soélida estrutura de transparéncia ativa,
consolidou mecanismos de participacdo social, e reagiu rapido e com
eficiéncia as demandas criadas pela Lei de Acesso a Informacdo. Os
Orgdos mantém pdaginas de transparéncia, SICs, paginas de acesso a
informacdo; contribuem com compromissos para a OGP e realizam

conferéncias para discutir temas caros a sociedade (NEVES, 2013, p.
17).

Além dos aspectos ressaltados por Neves (2013), como a participacdo ativa no
OGP e a criacdo dos Portais da Transparéncia, que trazem informacdes refinadas sobre
os gastos do governo (ALVES; HELLER, 2013)?*, é preciso chamar a atencdo ao bom
funcionamento da LAI no &mbito federal, conforme apontam tanto relatorios e trabalhos
que avaliam a LAI brasileira (MICHENER, 2015a; MICHENER; WORTHY, 2015;
MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014), quanto o simples teste que fizemos para
esta tese a partir do envio de uma solicitacdo. Rodrigues (2013), por exemplo, mostra
que durante os primeiros 18 meses em que a lei estava em vigor, dos 124,394 pedidos
de informacéo que foram apresentados no nivel federal Executivo (ndo incluindo o
Judiciario e Legislativo), 96% foram respondidos, sendo 80% respondidos de forma

positiva. O autor ressalta ainda que apenas 10% dos pedidos foram negados, sendo que

246Alves e Heller (2013) apontam que a qualidade e disponibilidade das informagGes orgamentarias tém
sido historicamente altas no governo federal brasileiro. Os autores lembram que desde a época do Estado
Novo, nos anos de 1930, quando o entdo presidente Getllio Vargas criou 0 DASP (Departamento de
Administracdo e Servigos Publicos), documentos orcamentarios mais elaborados ja estavam disponiveis
para cidaddos e jornalistas. No entanto, passados os anos e com 0 periodo do regime militar brasileiro
(1964-84), houve um retrocesso, caracterizado, segundo os autores, pela burocracia, pela “bagunca” fiscal
e pela falta de controle financeiro em todos os niveis do governo.

247Estes autores dizem que 0 mais importante é que a legislacdo doméstica atual, sobretudo através da Lei
da Transparéncia (Lei Complementar 131, de 2009), agora expande a disseminacdo da informacgdo
publica orcamentaria para muito além do desenvolvimento do processo or¢amentario, exigindo que os
governos federal, estaduais e municipais divulguem online informac@es e dados desagregados sobre as
receitas e despesas publicas logo ap6s a sua execucdo. Nos Portais da Transparéncia, os Executivos
devem divulgar receitas diarias, a execu¢do do orcamento por categoria e por item, e documentacao para
cada despesa individual, incluindo informagdes sobre beneficiarios e servicos prestados. Dizem ainda que
o0 governo federal estd mais adiantado no fornecimento das informagdes, que acontece em suas multiplas
plataformas, enquanto os governos estaduais e municipais ainda estdo se adaptando para cumprir os
requisitos estabelecidos legalmente. Isso é endossado pelo ranking de transparéncia (dos estados e do
governo federal) feito pelo Contas Abertas (o “Indice de Transparéncia”), em que o governo federal
recebeu a maior nota.
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uma das principais razfes para nao atender aos pedidos da lei foi “uma desculpa vaga
feita por muitas agéncias federais: as solicitagdes ndo estavam descritas claramente, e
por isso seria necessario muito trabalho para localizar o que estava sendo exigido”
(RODRIGUES, 2013, p. 17).

E preciso ponderar, no entanto, que embora estejam claros 0s compromissos do
governo brasileiro com a transparéncia, ainda hd muito a ser feito. No ambito municipal,
a lei ainda n&o esta regulamentada em todos os municipios com populacéo acima de 100
mil habitantes®*® (MORAIS et al., 2015). Além disso, alguns estudos apontam para
falhas no cumprimento da LAI quando se avalia sua aplicabilidade em diferentes 6rgéos
da administracdo publica (ALVES; HELLER, 2013), que podem estar relacionadas ao
contexto e cultura da organizacao e aos legados administrativos, fatores que fazem com
que o desempenho da lei (sobretudo a capacidade de resposta) varie entre Grgdos,
esferas do governo e até tipos similares de instituicdes. Este aspecto ndo foi observado
apenas no Brasil (MICHENER; WORTHY, 2015; PIOTROWSKI, 2010; WELCH,
2012), como em diversos outros paises, e recai sobre as ponderacdes de Rodrigues
(2013) feitas acima.

O argumento utilizado pelos funcionarios publicos — que “as solicitacdes ndo
estavam descritas claramente” — no intuito de dificultar o acesso a informagdo (como
apontou RODRIGUES, 2013) mostra o despreparo de setores da administracdo publica
em lidar com este novo cendrio, em que a transparéncia ocupa cada vez mais o lugar ora
ocupado pela opacidade e pelo segredo. Aqui, referimo-nos a postura dos funcionarios e
6rgdos da administracdo publica ante a transparéncia passiva: quando a informacao é
solicitada e o solicitante tem o direito de obter uma resposta, proveniente dos 6rgdos
publicos ou seus responsaveis, a demanda que foi feita. Mas observamos também, ao
longo da navegacgdo para a avaliacdo da transparéncia do governo brasileiro, que estes
mesmos aspectos — burocracia administrativa e cultura politica — se fazem presentes no
modo como o governo brasileiro entrega, através das plataformas digitais, o que temos
chamado aqui de transparéncia ativa, ou seja, aquela oriunda da informacao que ja esta

presente nos portais, haja vista que deparamo-nos com informacdes dispersas e, muitas

28Um levantamento de dados realizado pela Controladoria Geral da Unido, entre fevereiro e margo de
2015, apontou que, “em todo o pais, apenas 36% dos municipios com populagdo acima de 100 mil
habitantes possui a Lei de Acesso a Informagdo regulamentada” (MORAIS et al., 2015, p. 87). Além
disso, ha inclusive agdes judiciais para que prefeituras e camaras sejam obrigadas a cumprir a lei.
Disponivel em/; http://oglobo.globo.com/brasil/prefeituras-camaras-nao-cumprem-regras-de-
transparencia-diz-estudo-
18674993?utm_source=Twitter&utm_medium=Social&utm_campaign=compartilhar. Acesso em 06 de
outubro de 2016.
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vezes, com a necessidade de se percorrer longos caminhos para se chegar a informacéo
desejada. Retomaremos a este aspecto em seguida.

As iniciativas digitais de transparéncia, seja por meio de leis de acesso ou
também, no caso do Brasil, mediante a Lei da Transparéncia, que prevé a divulgacdo de
informacBes em websites em tempo real (transparéncia ativa), impdem Serios custos
politicos aos agentes publicos e, sobretudo, aos atores politicos. Os agentes do Estado
precisam se acostumar com o fato de que eles agora estdo visiveis e, portanto,
vulnerdveis ao monitoramento e escrutinio pablico, precisam compreender que 0s
cidaddos tém prerrogativas e direitos legais de saberem o que se passa no ambito estatal,
solicitar informacOes e receber respostas. O comportamento de funcionéarios publicos
que, em alguns casos, tentam dificultar a obtencdo da informacdo s6 serd modificado
por meio de mais vigilancia por parte dos cidaddos, de constrangimento (MICHENER,;
WORTHY, 2015), ou seja, somente mediante vigilancia e monitoramento dos cidad&os
é que os funcionarios publicos podem modificar seus comportamentos, se acostumar
com a necessaria transparéncia sobre suas acOes, acGes governamentais, tomadas de
decisdes, etc.

Embora as leis de acesso sejam, por muitos, consideradas o cerne dos regimes de
transparéncia (GRIMMELIKHUNSEN, 2012; ROBERTS, 2006), a legislagdo sozinha
ndo é suficiente: ha outros aspectos relevantes para a transparéncia democratica que
transcendem as obrigacdes legais (FUNG, 2013). As instituicdes do governo também
devem ser fortes o suficiente para implementar e cumprir as leis, que devem ser
supervisionadas e seu ndo cumprimento deve resultar em constrangimentos e aplica¢des
de sancdes: “(...) jornalistas ¢ cidaddos devem compreender a importancia dessas leis e
aproveita-las, uséa-las regularmente®*® para acompanhar e assegurar a sua transparéncia e
o funcionamento do governo e dos 6rgaos publicos” (HARLOW, 2013, p. 8). Em suma,
as leis que garantem o direito de acesso a informacéo sdo apenas um dos varios aspectos

que requer uma democracia consolidada, e os projetos de democracia digital adotados

24%\/imos que no Brasil, embora a quantidade de informaces a disposicdo do publico seja ampla e
atualizada regularmente, até porque esta é uma exigéncia da Lei Complementar 131, a demanda atual da
sociedade civil através da LAl é relativamente baixa (ALVES; HELLER, 2013), e muitas vezes o cidaddo
usa desta possibilidade legal para solicitar informacdes exoticas e ndo necessariamente relevantes, como
mostra, por exemplo, um levantamento sobre os pedidos enviados para a prefeitura de S&o Paulo.
Disponivel em: http://www?1.folha.uol.com.br/cotidiano/2015/10/1699445-lei-de-acesso-vira-canal-de-
pedidos-excentricos-e-duvidas-inusitadas-em-sp.shtml. Acesso em 06 de outubro de 2016. Sobre este
aspecto, Michener e Worthy (2015) afirmam que esta ndo é uma peculiaridade brasileira: os
pesquisadores realizaram um estudo sobre os pedidos feitos através das leis de acesso em diversos paises
do mundo e constataram que a maior parte dos pedidos feitos pelas FOIs é para fins privados e nao
politicos.
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pelo governo brasileiro no ambito da transparéncia publica devem ser pensados para dar
conta do cumprimento deste aspecto legal, mas néo apenas isso.

Entendemos aqui que regimes de transparéncia ndo estdo contidos apenas em
regras. Por esta razdo, propusemos uma analise que ndo se restringisse apenas a
avaliacdo dos aspectos legais e obrigatorios, mas que contemplassem também daqueles
desejaveis, aspectos que, quando presentes, facilitam a compreensdo da informagédo
pelos cidaddos, tornando-a, por vezes, mais completa e inteligivel. Além disso, e para
além dos aspectos que foram mensurados através da aplicacdo do instrumento
metodoldgico desenhado para esta pesquisa, dentre os fatores relacionados ao contexto
ao qual projetos e iniciativas de eTransparéncia estdo inseridos, temos que além das leis
de acesso, o contexto politico também pode justificar o nivel de transparéncia avangado

dos paises aqui analisados.

Contexto politico e desenho institucional

Pesquisas que buscam explicar os graus de transparéncia alcancados pelos mais
diversos paises, comumente associam o grau de transparéncia ao regime politico ou ao
desenho institucional dos paises em questdo. E o caso do International Budget
Partnership, que em seus relatorios bianuais diz que quanto mais consolidada a
democracia, maiores 0s niveis de transparéncia (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, 2015). Ha ainda pesquisas que associam maior transparéncia fiscal e
accountability a estados democraticos (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014), enquanto
paises com baixo indice de transparéncia sdo, muitas vezes, caracterizados por regimes
autocraticos (HOLLYER; ROSENDORFF; VREELAND, 2014; WEHNER; DE
RENZIO, 2013).

Quando pensamos nesta relacdo a partir do cenario brasileiro, temos o desenho
das instituicbes politicas brasileiras como um dos fatores que pode endossar a
transparéncia avancada. Ou melhor, podemos estender este raciocinio aos trés casos
aqui estudados: os trés paises ttm a democracia liberal representativa como forma de
governo, embora haja diferencas entre a democracia representativa presidencialista

brasileira®®® e a norte-americana, e entre estas e a democracia constitucional

200 contexto brasileiro é o da redemocratizacdo nos anos 1980 e estabilizacdo da macroeconomia,
guando foram implementadas, como vimos ha pouco, as legislacfes que aumentavam a accountability,
expandiam a participacdo e introduziam um rigoroso padrao de transparéncia para o setor publico
(ALVES; HELLER, 2013; NEVES, 2013).
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parlamentarista britanica. O que se quer dizer, afinal, € que a transparéncia publica é um
dos requisitos das democracias liberais representativas, que ndo apenas deve ser
contemplado nos projetos de democracia digital destes paises como, no caso destes trés
paises em questdo, foram implementados de maneira exitosa, a ponto de terem recebido,
Brasil, Estados Unidos e Reino Unido, pontuacGes que os colocaram no patamar da
Transparéncia Avancada (a partir, é claro, dos critérios desenvolvidos para esta
pesquisa).

Em regimes democraticos o poder precisa ser contestado e decidido atraves de
eleicBes regulares, livres e limpas. Some-se a isso o pluripartidarismo e a alternancia de
poder sob as regras eleitorais e tem-se, entdo, os aspectos democraticos comumente
atrelados a mais e melhor transparéncia governamental (WEHNER; DE RENZIO,
2013). Nesta linha, o estudo de Wehner e de Renzio (2013) concluiu que os altos niveis
de transparéncia fiscal ndo estdo necessariamente relacionados ao amadurecimento
democratico do pais, mas ao que chamam de niveis de democracia recentes, como
eleicOes livres e justas. Além disso, os autores observaram que Estados democréaticos
tém sistemas politicos mais competitivos que Estados autocraticos (pluripartidarismo,
disputa acirrada pelo poder) e esta competicdo acaba por estimular e aumentar a
transparéncia. Neste sentido, e na tentativa de compreender como o desenho
institucional pode refletir na transparéncia fiscal, Alt e colegas (2006) realizaram uma
pesquisa para entender como a dindmica partidaria afeta a transparéncia fiscal nos
Estados Unidos e concluiram que quanto maior a competi¢cdo politica, maior a
transparéncia fiscal, ou seja, ha uma associacao positiva entre estas variaveis.

Quando falamos em projetos e iniciativas de eTransparéncia, referimo-nos a
projetos de democracia pensados para suprir déficits, para suplementar deficiéncias ou
reforgar aspectos da democracia através do digital. Obviamente, cada pais apresenta 0s
deéficits e aspectos a serem reforcados a partir de sua historia, contexto e desenho
institucional. Assim, quando pensamos no contexto brasileiro, nosso principal objeto,
temos os portais da transparéncia e as diversas outras plataformas para a producgdo da
transparéncia sobre o governo como tentativas de se corrigir aspectos inerentes ao nosso
contexto, nossa histéria. Estamos aprendendo a lidar com a transparéncia, nossa cultura
patrimonialista do segredo (FAORO, 2013) esta, aos poucos, dando lugar a publicidade,
requisito democratico basico e ja muito bem estabelecido em outros contextos. O Reino
Unido, por exemplo, tem a publicidade como principio, € um pais que ndo apenas

apresenta uma transparéncia avangada, como tem a transparéncia como preceito
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importante, respeitado e incutido nas praticas politicas daquele pais - haja vista que o
primeiro-ministro do Reino Unido dirige-se ao parlamento britanico semanalmente para
dar explicagOes -, de modo que as iniciativas digitais a disposi¢cdo dos cidaddos que
visam a transparéncia existem como reforco a esta regra (a este aspecto da democracia
liberal representativa britanica) ja projetado no desenho institucional daquele pais.

Aqui, partilhamos do argumento de Meijer (2013b), que defende que h& uma
caracteristica que a transparéncia divide com outros dois valores democréticos, a
accountability e a participacdo, qual seja, estes valores ndo apenas resultam de governos
democraticos como também facilitam a governanca democratica (HEALD; HOOD,
2006; ROBERTS, 2006). Nesta logica, as iniciativas que produzem transparéncia ndo
apenas podem aprimorar e tornar possivel a accountability, como os dois juntos
(transparéncia e accountability) podem melhorar o nivel de democracia de determinado
pais, uma vez que niveis mais elevados de informacdo, transparéncia e accountability
capacitam mais as pessoas para escolherem melhor seus representantes e punir seus
administradores (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014). E sobre estas ideias que as
iniciativas de democracia digital devem ser projetadas.

A conclusdo desta tese, de que transparéncia das contas publicas (ou
transparéncia fiscal) do Brasil é avancada, condiz com o que concluiram Alves e Heller
(2013), que apontam que o Executivo federal, a oposicdo politica, os meios de
comunicacdo e um numero limitado de organizac6es da sociedade civil tém conseguido
ganhos consideraveis ao disseminar a transparéncia, tanto a nivel nacional como
também estadual e municipal, através de iniciativas e projetos que se utilizam do digital
para tornar 0s processos orcamentarios mais abertos e, inclusive, mais participativos
(ALVES; HELLER, 2013). Estes autores também reconhecem que os documentos
orcamentarios, como a declaragdo pré-orcamentaria, a proposta de orgamento do
Executivo, o orcamento promulgado, os relatorios de execucdo e de revisdo, ndo apenas
estdo disponiveis nos websites como também séo publicados no Diario Oficial da Uniédo
(também online) durante o processo orgamentario. Além disso, o Senado e a Camara
dos Deputados (né&o avaliados nesta pesquisa) publicam online as versdes atualizadas do
orcamento e cada etapa do processo orgamentario, além de diversos outros documentos
historicos. O governo brasileiro também produz e divulga relatorios anuais, relatorios de
fim de ano, e relatdérios de auditoria independentes, sendo estes Ultimos de extrema
importancia para a credibilidade de todo o processo tanto orcamentario quanto da
propria transparéncia das contas publicas.
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A transparéncia brasileira e suas caracteristicas a partir de outros relatorios e
aspectos

O desempenho do Brasil € constantemente avaliado por relatdrio produzidos por
instituicOes internacionais, como 0s que avaliam a performance e planos de acdo dos
paises membros do Open Government Partnership (OGP)?*! e o relatério de pesquisa
em e-government divulgado anualmente pela ONU?2, No ambito da transparéncia
orcamentaria, destacamos o relatorio da International Budget Partnership (IBP), uma
organizacdo internacional voltada a andlise de orcamentos, ja citada no primeiro
capitulo desta tese. Os resultados do Indice de Orcamento Aberto condizem com as
descobertas desta pesquisa no que tange ao elevado grau de transparéncia das contas
publicas do governo brasileiro quando comparados aos Estados Unidos e Reino Unido.

O ultimo relatério da International Budget Partnership, que analisou 102 paises
e foi divulgado em setembro de 201523, mostra que no ranking global de transparéncia
orcamentaria de 2015 o Brasil tem 0 sexto orcamento mais transparente do mundo, com
77 pontos®>* (de um total de 100 pontos). Além disso, mesmo em um periodo marcado
pelos debates acerca das possiveis praticas das pedaladas fiscais que resultaram no
impeachment da entdo presidente Dilma Rousseff, como aponta matéria do Valor?®®, o
Brasil foi um dos quatro paises com nota satisfatoria em todos os quesitos analisados
pelo IBP (juntamente com Estados Unidos, que recebeu 81 pontos, Noruega e Africa do
Sul). O Reino Unido recebeu 75 pontos e ndo faz parte deste seleto grupo de paises com
nota satisfatoria em todos os quesitos analisados por causa das notas que recebeu no
quesito que avalia a ‘participacdo’ (nota 58), também avaliado pelo IBP, mas nao
avaliado nesta pesquisa. Em resumo, Brasil, Estados Unidos e Reino Unido oscilaram
entre 75 e 81 no ultimo relatério, o que mostra a equiparagdo no nivel de transparéncia
orcamentaria dos trés paises. O pais mais bem avaliado em 2015 foi a Nova Zelandia,
com 88 pontos (de um total de 100).

Z1Disponivel em: http://www.opengovpartnership.org/irm/irm-reports Acesso em 07 de outubro de 2016.
22Disponivel em: http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/UNPAN96407.pdf. Acesso em 07
de outubro de 2016.

Z3Disponivel em: http://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/OBS2015-Report-English.pdf.
Acesso em 07 de outubro de 2016.

2540 Brasil sempre obteve notas relativamente altas, com 74% em 2006 e 2008, 71% em 2010 e 73% em
2012, quando ocupou a 122 posicao.

250 relatério se refere aos orcamentos de 2013 e 2014. A matéria do Valor estd disponivel em:
http://www.valor.com.br/brasil/4215420/apesar-de-pedalada-brasil-tem-6-orcamento-mais-transparente-
do-mundo. Acesso em 07 de outubro de 2016.



http://www.opengovpartnership.org/irm/irm-reports
http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/UNPAN96407.pdf
http://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/OBS2015-Report-English.pdf
http://www.valor.com.br/brasil/4215420/apesar-de-pedalada-brasil-tem-6-orcamento-mais-transparente-do-mundo
http://www.valor.com.br/brasil/4215420/apesar-de-pedalada-brasil-tem-6-orcamento-mais-transparente-do-mundo
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Os trés principais pilares avaliados para a elaboracdo do indice do IBP séo
transparéncia orcamentaria, participacao social e fiscalizagdo do processo de elaboragéao
do or¢camento. Trata-se, portanto, de um relatério mais técnico e voltado a questdes que
se relacionam mais diretamente ao orcamento, uma vez que 61% das questdes do
relatorio de 2012, por exemplo, avaliavam a abertura da proposta de orcamento do
Executivo (PESQUISA DO ORCAMENTO ABERTO, 2012), com algumas poucas
questBes sobre participacdo (quesito em que os trés paises obtiveram notas mais
baixas)?>®. Nesta pesquisa, avaliamos as informagbes sobre o processo orgamentario
(por meio dos indicadores da categoria ‘informagdes financeiro-orgamentarias’), mas
avaliamos também outros aspectos que, juntos, buscam trazer um panorama mais
completo sobre a transparéncia das contas publicas dos paises analisados. Temos, como
pano de fundo, a perspectiva da transparéncia das contas publicas como um requisito
importante da democracia representativa brasileira, por munir o cidaddo de ferramentas
que o auxiliem a monitorar os gastos publicos, vigiar atores politicos e instituicBes e
tornar-se, portanto, mais apto e capaz por meio das informacGes e ferramentas a ele
disponiveis por iniciativas digitais deste tipo.

Em geral, as pesquisas que se debrucam sobre a avaliacdo da transparéncia
governamental brasileira mostram, assim como mostrou a presente pesquisa, que 0
governo brasileiro oferece uma quantidade considerdavel de informagdo sobre o
desenvolvimento e a execucdo do orcamento. E ainda que os esforcos de transparéncia
do Brasil tém aumentado substancialmente nos Gltimos anos (ALVES; HELLER, 2013;
INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIP, 2015; MICHENER, 2015b). No
entanto, estes estudos também apontam para outros aspectos importantes, que merecem
atencéo.

Alves e Heller (2013, p. 78) ponderam que embora significativamente avancada,
a transparéncia do Brasil ¢ “perturbadoramente desigual”, pois ainda que haja um vasto
montante de informagdes disponiveis ao publico, a divulgacdo desta informagédo é
moldada pelos interesses e demandas dos atores envolvidos (interesses do proprio
governo, da oposicdo, etc.), sobretudo aqueles que detém a maquina publica, o que
também remete aos aspectos relacionados a burocracia administrativa e a cultura

politica, mencionados anteriormente. Conseguimos ter uma transparéncia avancada

Z%6Michener (2015b) chama a atengdo aos aspectos estritamente técnicos do IBP e sugere que, ao invés de
se restringir a transparéncia orgamentaria e participacdo, o relatorio poderia avaliar, por exemplo, o
quanto 0s paises cumprem com 0 or¢amento proposto.
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apesar das manobras orcamentarias, tanto do Executivo quanto do Legislativo, no
sentido de ofuscar determinados dados e informacgfes (ALVES; HELLER, 2013). Nesta
pesquisa, ndo pudemos, atraves da analise aqui proposta, detectar tais manobras nem as
mensurar, tampouco era este 0 objetivo do presente trabalho. Trata-se, porém, de um
argumento plausivel sobretudo se considerarmos a maneira dispersa pela qual as
informagdes sdo fornecidas, aspecto que temos ressaltado ao longo desta analise. Alves
e Heller (2013, p. 81) véo ainda mais longe e dizem que salta aos olhos 0 modo como o
Executivo consegue “maquiar” o orgamento.

Estas ponderacdes condizem também com o que afirmam, segundo Michener
(2015b), pesquisadores que estudam o orcamento brasileiro. Eles constataram que os
documentos orgcamentais estdo cheios de jargdes mal-intencionados, ou seja, expressoes
empregadas com o intuito de confundir, ofuscar informacdes. Para estes estudiosos,
embora as informacdes estejam presentes nos relatorios elas ndo revelam, na prética,
como as instituicdes se comportam.

A classificacdo do Brasil nos rankings de transparéncia € intrigante se
considerarmos também os outros aspectos que sdo frequentemente associados a
transparéncia. Alves e Heller (2013) lembram que a maioria dos indicadores 0s quais 0
nivel de transparéncia é associado (como indicadores socioeconémicos) renderia
previsdes sobre a transparéncia contrarias aquelas encontradas, ja que o Brasil ocupa
posicOes relativamente baixas em relacdo a estes indicadores (tais como PIB per capita e
IDH por exemplo?®’). Os resultados da transparéncia fiscal brasileira, para estes autores,

desafiam as explicagcOes das ciéncias sociais convencionais.

H4& ainda os fatores culturais e histéricos, como a heranga burocratica
patrimonialista portuguesa e a corrupcdo do Estado, que ndo
favorecem a transparéncia. O Indice de Percepgdo da Corrupcdo, da
Transparéncia Internacional, classifica o Brasil em sessenta e nove no
mundo (em 2009 ocupava a posi¢do 75) na percepcao de corrupgao. E,

7Sobre o Indice de Desenvolvimento Humano, o Brasil ocupa posigdo 75 de acordo com o Relatério do
Desenvolvimento Humano 2015 do Programa de Desenvolvimento das NagGes Unidas disponivel em:
http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdrl5_overview pt.pdf. Acesso em 08 de outubro de 2016. J& no
ranking do PIB per capta, o Brasil ocupa a posi¢do 70, de acordo com o relatério do Fundo Monetério
Internacional de 2015, disponivel em: http://www.worldbank.org/en/country/brazil. Acesso em 08 de
outubro de 2016. Outro dado comumente associado a eTransparéncia € a inclusdo digital, neste item, de
acordo com o indice da Tufts University de 2014, o Brasil ocupa 0 34° lugar e mostra rapida evolugdo. O
indice de Evolucio Digital esta disponivel em: http://fletcher.tufts.edu/eBiz/Index. Acesso em 08 de
outubro de 2016. Para maiores detalhes sobre o uso da internet no Brasil, no entanto, recomenda-se o
relatorio “Acesso a Internet no Brasil: Desafios os para conectar toda a populagao”, produzido pelo
Cetic.br (Centro Regional de Estudos para o Desenvolvimento da Sociedade da Informagao) e langado em
marco de 2016. @] relatorio esta disponivel em:
http://cetic.br/media/docs/publicacoes/6/Panorama_Setorial_11.pdf. Acesso em 08 de outubro de 2016.



http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr15_overview_pt.pdf
http://www.worldbank.org/en/country/brazil
http://fletcher.tufts.edu/eBiz/Index
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embora ndo seja exclusivo do Brasil, a narrativa através da midia local
estd longe de ser positiva, € como um bombardeio constante de
escandalos de corrupcdo (grandes e pequenos), desvios de fundos e
gastos ineficazes, que criaram uma animosidade popular tanto para a
classe politica quanto para os empregados do Estado (ALVES;
HELLER, 2013, p. 77)%®

Pressupde-se que, em longo prazo, a percepgdo da corrupcdo, mencionada pelos
autores, podera influenciar na transparéncia no sentido de que quanto maior a percepgao
da corrupgdo, menor o nivel de transparéncia, ou seja, corrupcdo e transparéncia fiscal
serdo inversamente proporcionais, ja que se supde que a visibilidade produzida sobre
dados, atores e instituicdes inibiria acbes de mau uso dos recursos publicos, de modo
que, quanto maior a transparéncia, menor a corrupc¢do. Antes disso, no entanto, ha um
momento, como agora, em que a transparéncia, pela sua capacidade de mostrar acbes
como mau uso do dinheiro publico, etc., deve ser proporcional a percep¢do da corrupgao
(quanto maior a transparéncia, maior a percep¢do da corrupcao). No contexto brasileiro
atual a transparéncia ndo diminuiu a percepg¢do da corrupcdo. O Brasil € 0 quarto pais
mais corrupto do mundo, de acordo com o indice de Corrupcdo do Férum Econdmico
Mundial®®® divulgado em outubro deste ano (2016).

Além disso, o Indice de Percepcdes de Corrupgio®® elaborado pela
Transparéncia Internacional mostra que o Brasil piorou sua capacidade de combater a
corrupc¢do. O indice mede essa percepcdo em uma escala de 0 a 100, sendo O a pior
percepcao possivel e 100, a melhor. Segundo a Transparéncia Internacional, aspectos
como suspeitas sobre autoridades, partidos, funcionarios publicos, empresas, executivos
e operadores e, inclusive, a transparéncia publica e o acesso a informacdo confiavel
sobre o poder, tém impacto na avaliacdo. A ldgica, portanto, € a de que quanto menos
transparéncia publica, menor a nota. O Brasil recebeu 38 pontos, caiu sete posi¢cdes no
ranking?®?, o que levaria a supor que o nivel de transparéncia piorou, mas néo foi o que

aconteceu: ao passo que a percepcao da corrupcgao, pelos brasileiros, piora, o nivel de

28Tradugdo propria: “Cultural and historical predictors-a Portuguese patrimonial bureaucratic heritage
and modern history of state corruption — do not favor transparency. Transparency International's
Corruption Perception Index ranks Brazil sixty-nine in the world (up from seventy-five in 2009) in
perceived corruption. And though not unique to Brazil, the domestic narrative through the media is far
from positive, as a constant bombardment of corruption scandals (both large and petty), misuse of funds,
and ineffective spending has created popular animosity for both the political class and state employees?”
Z9Disponivel em: http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index/competitiveness-
rankings/#series=GCI.A.01.01.02. Acesso em 05 de outubro de 2016.

260Disponivel em: http://www.transparency.org/cpi2015 Acesso em 08 de outubro de 2016.

%1Com esta pontuacdo, o Brasil ocupa a 76 posigdo no ranking. O Reino Unido computou 81 pontos
(ocupando a 102 posicéo) e os Estados Unidos computaram 76 pontos, ocupando a 162 posi¢ao.



http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index/competitiveness-rankings/#series=GCI.A.01.01.02
http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index/competitiveness-rankings/#series=GCI.A.01.01.02
http://www.transparency.org/cpi2015
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transparéncia do pais aumenta, o que significa que no Brasil a transparéncia nao
diminuiu a percepc¢éo da corrupcao.

A Ultima pesquisa do Latinobarémetro®®? de 2016 mostrou que, para o brasileiro,
a corrupcao foi apontada como “o problema mais importante do pais”, com 22,5%,
passando questdes como saude (16,8%) e seguranca publica (8,7%)%%. Indicando
resultados similares, na pesquisa do Datafolha que mediu, em novembro de 2015, a
opinido dos brasileiros, a corrupcdo foi apontada isoladamente como o maior problema
no Brasil, liderando o ranking e superando temas como salde, desemprego, educacao e
violéncia?®,

O contexto brasileiro é de constantes casos de corrup¢do e desvios de dinheiro
publico, pautados cotidiana e repetidamente pelos meios de comunicacdo. Em tempos
de Operacdo Lava Jato, a corrupc¢do tornou-se ainda mais evidente e presente na vida
cotidiana do brasileiro: houve o Mensaldo, em 2005, que resultou na prisdo de atores
politicos relevantes ao cenario nacional, com ampla publicidade e divulgacdo a época;
hoje, em maiores dimensdes e proporc¢des, ha a Operacdo Lava Jato, de maior impacto
na denuncia de corruptos e corruptores, que teve inicio em 2014 com desdobramentos
de dimensbes homéricas. Ainda assim, a percepcao do brasileiro é a de que aqui ha
impunidade, as instituicGes ndo funcionam, ha descrenca no sistema politico e, portanto,
a corrupcdo € o maior problema nacional, como apontam as pesquisas acima
mencionadas.

Se imaginarmos, como sugere Heald (2006), um cenario em que ministros,
parlamentares e funcionarios publicos aceitam subornos e propina, mas que a extensao
da corrupcdo, apesar de haver rumores, ndo seja conhecida, a transparéncia sera
benéfica se resultar na punicdo dos culpados e na reducdo da corrupgdo, caso contrario,
se 0s casos de corrupgdo continuarem e forem de conhecimento publico, entdo a
transparéncia pode levar a mais cinismo, descrenca e resignacao por parte dos cidad&os
(BAUHR; GRIMES, 2014). No Brasil, embora tenha havido publicidade e punic¢do no
caso do Mensaldo, por exemplo, a exposicdo e as sanc¢des nédo inibiram, tampouco

reduziram os casos de corrupcdo, haja vista a Operagdo Lava Jato. A percepcdo da

2620 Latinobarémetro é um estudo de opinido publica realizado anualmente a partir de 20.000 entrevistas
em 18 paises da América Latina. O ultimo relatorio, intitulado “El declive de la democracia-
Latinobarometro 20167, estd  disponivel em: file:///C:/Users/Labl/Downloads/FO0005843-
Informe LB _2016.pdf. Acesso em 31 de janeiro de 2017.

283Disponivel em: http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp. Acesso em 31 de janeiro de 2017.
%4Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/11/1712475-pela-1-vez-corrupcao-e-vista-
como-maior-problema-do-pais.shtml. Acesso em 04 de outubro de 2016.
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http://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/11/1712475-pela-1-vez-corrupcao-e-vista-como-maior-problema-do-pais.shtml
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corrupgdo, portanto, esta atrelada aos possiveis efeitos da transparéncia, que podem
causar, no cidaddo, como sugerem Bauhr e Grimes (2014), tanto indignagéo
(presenciamos, desde 2013, inimeros protestos cuja bandeira principal era a “o fim da
corrup¢do”), quanto a resignacdo®® (haja vista o elevado numero de eleitores que
optaram por se abster ou votar branco ou nulo nas ultimas eleicbes municipais
brasileiras?®, em outubro de 2016).

O Brasil €, portanto, um pais atipico, por apresentar transparéncia fiscal
avancada mesmo com indicadores socioeconémicos e percepcdo da corrupgdo
compativeis com paises com baixa transparéncia. Aqui, hd mecanismos de transparéncia

que funcionam, mas ainda assim a percepcao publica de que ha corrupcdo aumenta.

3.2.2 Fatores que podem esclarecer aspectos observados ao longo da navegacéao

Nesta analise, observamos que o governo brasileiro — e suas instituicdes - tem se
tornado mais aberto, tem mostrado uma pré-disposicdo para ser transparente, o que
condiz também com as evidéncias de Alves e Heller (2013) ja consideradas aqui e
aquelas encontradas por Neves (2013) e por Santos e colegas (2013). Notamos que 0s
dados publicados pelos websites do governo brasileiro permitem que se avaliem contas,
monitorem politicas e atores e, inclusive, que sejam descobertos escandalos, ou seja, as
plataformas propiciam a entrega, mas isso acontece efetivamente quando jornalistas ou
outros atores (como, por exemplo, outros 6rgdos da propria administracdo puablica)
interpretam o que esta disponivel nas plataformas, cruzam dados e informacdes e fazem
com que as conclusdes cheguem ao conhecimento do publico. Um exemplo desta

dindmica € a citacdo abaixo, de uma matéria do jornal Folha de Séo Paulo.

25N Reino Unido, o entdo primeiro ministro David Cameron, que propds reformas na transparéncia,
como vimos no capitulo um, cita constantemente o escandalo dos gastos dos parlamentares como um
exemplo de como as informagdes sdo abertas e transparentes aos cidaddos, mas para ter sido levado a
tona, os jornalistas que descobriram este emblemaético caso de uso indevido do dinheiro pablico do Reino
Unido tiveram que recorrer a Camara dos Lordes para acessar as informac8es requeridas pela FOI que ja
haviam sido negadas pelos membros do parlamento. Ou por ndo haver casos constantes de corrup¢édo, ou
por resignacdo por parte dos britanicos, Worthy (2013) lembra que as elei¢des gerais que aconteceram no
ano seguinte ao escandalo ndo foram afetadas (em termos de nimeros de eleitores) pelas noticias que
recentemente haviam ido a tona (WORTHY, 2013b).

28Disponivel em: http://g1.globo.com/politica/eleicoes/2016/blog/eleican-2016-em-
numeros/post/abstencao-no-primeiro-turno-das-eleicoes-municipais-supera-175.html. Acesso em 09 de
outubro de 2016. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/eleicoes-2016/2016/10/1819619-
percentual-de-votos-nulos-brancos-e-abstencoes-aumenta-e-desperta-debate.shtml. Acesso em 09 de
outubro de 2016.
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O Tribunal de Contas da Unido determinou a paralisagdo do programa
de reforma agraria no pais. Os auditores encontraram milhares de
irregularidades. Segundo as investigagdes, até mortos receberam terras
ou recursos do programa. A suspeita de fraude atinge quase 600 mil
beneficiarios, um terco do total atendido pelo Incra em todo o pais. Os
auditores do TCU cruzaram os dados do Incra com dados da Receita
Federal, do INSS e do sistema eleitoral. E acharam entre o0s
beneficiados da reforma agraria, que recebem terra e recursos, quase
62 mil empresarios, 144 mil servidores publicos e quase 38 mil mortos

e mais de mil politicos eleitos, 800 vereadores, quase 100 deputados
267

estaduais, 69 vice-prefeitos, quatro prefeitos e um senador=°’.

Este € um exemplo tanto do bom funcionamento das instituicdes fiscalizadoras,
como o TCU?®, quanto de como os dados, em determinadas ocasides, precisam ser
interpretados por determinados atores para resultarem em achados interessantes e, entéo,
levados ao conhecimento do publico pelos veiculos de comunicacdo tradicional e sites
de redes sociais. Em outras palavras, no Brasil, os dados existem e produzem
transparéncia, ha tanto relatorios e informacdes ja decifraveis ao cidaddo, dispostas para
serem compreensiveis facilmente e sem intermediérios, quanto dados dispersos - 0 que
foi frequentemente observado ao longo da navegacdo — que, embora disponiveis,
precisam ser articulados entre si, 0 que € feito por intermediarios (no caso da matéria
acima, um oOrgao de controle).

Outro exemplo ainda mais recente da necessidade de articulagéo e cruzamento
de dados por intermediarios para a producdo da transparéncia esta nas doacGes para 0s
candidatos as prefeituras e camaras de vereadores nas eleicdes de 2016. Beneficiarios
do programa Bolsa Familia e pessoas ja falecidas doaram cerca de R$ 15,97 milhdes

para as campanhas politicas de 2016 de acordo com o Tribunal Superior Eleitoral

%7Matéria “Fraudes causam suspensdo do programa de reforma agraria”, do dia 07/04/2016. Disponivel
em: http://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2016/04/fraudes-causam-suspensao-do-programa-de-
reforma-agraria.html. Acesso em 20 de setembro de 2016.

2680 Brasil tem trés 6rgdos de supervisdo: o Tribunal de Contas, Ministério Publico e Controladoria-Geral
da Unido, que foi extinta para dar lugar ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle. A
existéncia de institui¢des fiscalizadoras fortes e independentes esta associada a mais e melhor
transparéncia. Quando o pais apresenta as chamadas, pela literatura internacional, Instituigdes Superiores
de Auditoria (Supreme Audit Institutions) efetivas, ou seja, quando legisladores e 6rgdos de controle tém
maior interdependéncia determinada constitucionalmente, verifica-se uma maior transparéncia fiscal.
Ademais, instituicdes de controle independentes e fortes sdo requisitos para que 0s instrumentos de
accountability funcionem (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2014). Estas instituicbes tém o poder de
supervisionar e fiscalizar os gastos e o0 processo orcamentario, bem como investigar o desvio de fundos do
governo e emprego inadequado dos recursos publicos. Paises que sdo mais transparentes tém mecanismos
de mais e melhor prestacdo de contas e, consequentemente, um maior nivel de democracia e menos
corrupgdo, embora neste Ultimo aspecto o Brasil tenha se mostrado um pais atipico, como acabamos de
pontuar. Ainda sobre o funcionamento dos drgéos de controle, no caso do Brasil, ainda ndo se sabe (por
ter sido uma mudanca recente, em maio de 2016) até que ponto a extingdo da CGU e criagcdo do
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle, em seu lugar, comprometerdo a fiscalizagdo e a
interdependéncia, comprometendo, por conseguinte, a propria transparéncia.



http://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2016/04/fraudes-causam-suspensao-do-programa-de-reforma-agraria.html
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(TSE). Os numeros foram levantados a partir do cruzamento de dados das prestacdes de
contas dos candidatos no TSE com o cadastro de beneficiarios de programas sociais do
governo federal®®®: tanto a prestacdo de contas dos candidatos quanto o cadastro dos
beneficiarios estao disponiveis online em websites governamentais.

Esta necessidade de articulagdo dos dados ja disponiveis ndo € uma realidade
exclusiva do Brasil. Embora a transparéncia governamental seja um tema que faz parte
da agenda de governo dos Estados Unidos e Reino Unido - como vimos nos
compromissos e nas iniciativas propostas por Barack Obama e David Cameron - e 0s

websites destes paises sejam exemplos de iniciativas de eTransparéncia?’

, alguns
estudiosos indicam que a maioria dos sites de transparéncia fiscal dos estados dos
Estados Unidos, por exemplo, é voltada para especialistas e ndo para cidaddos comuns
(THORNTON; THORNTON, 2013), ao passo que Orgdos de controle britanico ja
mostraram que os dados disponiveis online sdo, muitas vezes, brutos e dificeis de
interpretar (WORTHY, 2013b).

As dindmicas e as prioridades de cada pais refletem no design dos websites que
sdo projetados para as iniciativas de transparéncia (THORNTON; THORNTON, 2013),
dai a setorizacdo das informacdes nos portais do Reino Unido, que tornam a busca pela
informacdo mais pratica, por exemplo. O provimento da informacgdo parece depender
ndo apenas dos aspectos legais e das prioridades da administracdo daqueles que detém o
poder, como também da vontade destes atores (PAPALOI; GOUSCOS, 2013). Nesta
mesma linha, os tipos de informacdo que podem ser abertos ou precisam permanecer em
segredo também variam significativamente em cada pais, de acordo com 0s modos
pelos quais as questdes sobre segredo e privacidade séo reguladas e entendidas pelos
legisladores, politicos e cidadaos.

Grimmelikhuijsen (2012) vai além e afirma que os tomadores de decisdes
“lapidam” as informac0des tornadas publicas. Este autor defende que as organizacgoes
divulgam determinadas informacdes e abordam determinados temas da forma que lhes é
mais favoravel. Meijer (2013), partilhando deste pensamento, diz que a transparéncia é

um recurso estratégico: enquanto alguns querem ter acesso aos dados e informacoes,

25Djsponivel em:  http://gl.globo.com/politica/eleicoes/2016/noticia/2016/09/beneficiarios-do-bolsa-
familia-ja-doaram-r-159-milhoes-para-campanhas.html. Acesso em 05 de outubro de 2016.

20No ambito da eTransparéncia, Estados Unidos e Reino Unido recebem ampla atencdo da literatura
(BIRCHALL, 2015; BRIGHT et al., 2015; LOURENCO, 2015; PINA; TORRES; ACERETE, 2007).
Como pontua Lourenco (2015), por exemplo, estes sdo 0s Unicos paises que avaliam seus proprios
portais, 0 que mostra o cuidado com o provimento da informacéao. Trabalhos que avaliam o Reino Unido
destacam o qudo facil é a busca por informagdes no portal deste pais, que é setorizada e dividida por
departamentos.



http://g1.globo.com/politica/eleicoes/2016/noticia/2016/09/beneficiarios-do-bolsa-familia-ja-doaram-r-159-milhoes-para-campanhas.html
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outros usam dos artificios possiveis para escondé-los e dificultar o acesso, quando esta
for a solugdo mais conveniente. Trata-se, portanto, de uma representacao estratégica das
tomadas de decisdo dos governos: quando é interessante ao governo divulgar dados,
como investimentos em educacdo, salde, etc., os dados sdo divulgados e a eles é dada
ampla publicidade, caso contrario, os governos oferecem os dados (por serem obrigados
legalmente a o fazerem), mas ndo de maneira tio clara e objetiva?’?.

Na pratica, no que diz respeito a transparéncia proativa, aquela que ja deve estar
disponivel online, em muitos casos o poder discricionario € daquele que possui 0s
dados, o funcionario pablico. Isto significa que embora as leis estabelecam o que deve
ou ndo ser tornado publico no que diz respeito as contas do governo, cabe ao
funcionario publico publicar as informac6es, decidir se (ou de que modo) determinada
informacdo deve ou ndo ser tornada publica. Muitas vezes o funcionario resiste a
publicacdo de determinados dados, seja por receio de que aqueles dados produzam
autoexposicdo e o torne vulneravel, seja pelo medo de que os dados ndo sejam
interpretados corretamente (FAIRBANKS; PLOWMAN; RAWLINS, 2007). H& ainda
ocasifes em que aqueles que estdo no poder (seja funcionarios da administracdo publica
ou atores politicos) tendem a considerar que a informacéo publica é de sua propriedade
e ndo dos cidaddos. Nestes casos, estas pessoas hesitam em tornar os documentos
disponiveis ao publico (PASQUIER; VILLENEUVE, 2007).

Mais especificamente sobre o contexto brasileiro, hd ainda outro tipo de
resisténcia: o fato de as nossas Lei da Transparéncia e Lei de Acesso serem recentes faz
com que os funciondrios encarem a divulgacdo de informagdes como um acumulo de
trabalho, entendam sobretudo a LAl como mais uma tarefa a ser desenvolvida. E como
se, ao responderem as solicitacOes feitas atraves da LAI, ou ao divulgarem receitas,
despesas e outras informagdes em tempo real como prevé a Lei da Transparéncia, 0s
funcionarios publicos estivessem exercendo atividades para alem daquelas que eles sdo
obrigados a exercer, um trabalho extra (MORAIS et al., 2015).

Ao avaliarem a implementacdo da LAI em sitios eletrénicos oficiais e portais da
transparéncia mantidos pelas prefeituras da regido do Mato Grande, no estado do Rio

Grande do Norte, Morais e Guerra (2015) ndo encontraram resultados satisfatérios, e

2LAQ avaliar a experiéncia americana do data.gov, Peled (2011) afirma que ha um ciclo vicioso de falta
de cooperagdo por parte dos departamentos: a maioria das agencias adota uma postura “defensiva” ao
divulgar uma quantidade minima de dados, deixando preservados aqueles mais relevantes apenas para
quando forem solicitados (PELED, 2011).
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atribuem este achado a cultura politica dos préprios agentes do Estado, dentre outros

fatores:

Esta dificuldade pode ser explicada pela resisténcia dos agentes
publicos em relacdo ao processo de mudanca da cultura de sigilo para
a cultura de acesso, pela prevaléncia da ideia de que as informacdes
produzidas e custodiadas pelos orgdos publicos sdo de propriedade
dos agentes publicos que as produziram. (...) as barreiras impostas
pela cultura de sigilo ainda predominante no ambito do poder publico,
impedem a efetiva adequacdo a LAl em um curto espaco de tempo
(MORAIS et al., 2015, p. 101).

Em suma, hd determinadas questdes circunstanciais, como a burocracia
administrativa e a cultura politica do pais ou da organizacdo em questdo que sdo
consideradas pela literatura e apontadas como aspectos que podem explicar 0 modo
como sdo oferecidas as informacgdes. De maneira geral, podemos dizer, de acordo com
esta bibliografia, que quando ha demasiada burocracia administrativa no 6rgdo que se
quer analisar, instituicdo, departamento, etc., ha, por conseguinte, dificuldade de se
obter informacdes sobre aquele 6rgdo, pais, cidade, instituicdo ou departamento. Nesta
linha, a burocracia estaria, portanto, atrelada a dificuldade de se obter informacGes.

No que se refere ao contexto brasileiro, observamos, a partir da navegacdo
orientada aqui realizada, a dificuldade de se chegar a informacdo que se pretende
avaliar, embora isso ndo tenha interferido no nivel da transparéncia do Brasil. De acordo
com Alves e Heller (2013), a dificuldade de se chegar a informacdo pode ser explicada
pelo tamanho do setor publico brasileiro, que é grande para os padrdes internacionais,
ou pela prépria burocracia administrativa, ressaltada por autores que se debrucam sobre
a relagdo entre transparéncia e burocracia administrativa em paises e instituicdes
(PIOTROWSKI, 2010; WONG; WELCH, 2004). Nesta linha, as organizacdes,
governamentais ou ndo, sdo, por natureza, burocraticas, hierarquicas, introvertidas e
pouco propensas a divulgar as informacgdes que estdo a sua disposicdo (PASQUIER;
VILLENEUVE, 2007), o que pode, por vezes, afetar a transparéncia fiscal (ALT;
LASSEN, 2006; WEHNER; DE RENZIO, 2013).

Ha de se considerar que a transparéncia varia ndo apenas entre diferentes
instituicOes e organizagdes, mas inclusive internamente, dentro da mesma organizacao,
instituicdo, departamento, como resultado da cultura, do contexto, dentre outros fatores
(PIOTROWSKI, 2010). Ademais, € preciso levar em conta que se as instituicdes sdo

diferentes, se os paises sdo diferentes, entdo ha de se esperar que 0s regimes de
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transparéncia destas instituicbes e destes paises também sejam diferentes (MEIJER,
2013Db), e isso ndo e explorado nos poucos estudos que analisam as diferencas entre a
producdo da transparéncia nos diferentes paises (RUIJER; MEIJER, 2016).

A transparéncia governamental é construida por meio de complexas interacdes
entre uma grande variedade de atores politicos e sociais, das rotinas organizacionais,
opcoes tecnoldgicas a disposicdo e dos aspectos legais que, somados a cultura politica e
organizacional, podem influenciar as praticas da transparéncia. Tendo esta perspectiva
em vista, na tentativa de se compreender (ou justificar) alguns aspectos observados na
navegacdo dos portais brasileiros, podemos somar aos aspectos ja mencionados aqui a
propria cultura politica brasileira?’?> (entendida aqui simplesmente como os valores
partilhados pela populagéo), pois, embora ainda ndo se saiba muito sobre a relagéo
especifica entre o contexto institucional e cultural e os efeitos resultantes da
transparéncia, alguns autores sugerem que estes contextos ajudam a entender as
caracteristicas dos diferentes tipos e regimes de transparéncia adotado pelos diferentes
paises (MEIER; HART; WORTHY, 2015).

No caso do Reino Unido, Heald (2003) aponta que a cultura politica
contemporanea dos britanicos exige respostas imediatas e determinadas para todas as
questdes relativas ao governo, seu funcionamento, tomadas de decisao, atitudes, etc., 0
que inclui, inclusive, aquelas em que tais respostas ndo sdo viaveis e o segredo €
justificado. A propria imprensa ja opera com 0 propoésito de desmascarar e revelar 0s
possiveis segredos. Ou seja, 0s britanicos estdo acostumados a muita informacéo, muita
transparéncia, a cobrar explicacfes das autoridades e a obter respostas. Este habito faz
parte do desenho institucional da democracia daquele pais, onde a transparéncia é um
principio enraizado (HEALD, 2003).

Jé& os Estados Unidos, que tém como tradicdo um governo descentralizado e ndo
intervencionista, estabeleceram normas e regras justamente para assegurar a n&o-
intervencdo do Estado, limitar seus poderes e controlar seus gastos (RUIJER; MEIJER,
2016). Recentemente, a ja existente cultura de abertura norte-americana foi reforcada
pelo presidente Barack Obama, que a colocou como prioridade na agenda de reformas

politicas propostas em seu governo.

22Embora ndo seja nosso objetivo aqui discorrer sobre cultura politica - para maior aprofundamento ver
(FAORO, 2013) -, julgamos pertinente mencionar este aspecto, ja que alguns autores sugerem que a
cultura politica pode ajudar a compreender o nivel e o tipo de transparéncia de determinado pais ou
instituicdo.
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No Brasil, temos, como j& mencionamos, uma democracia consolidada
(sobretudo desde os anos 1990). As instituiches sdo projetadas para garantir eleices
livres e limpas, temos igualdade politica, liberdade partidaria, liberdade de opinido,
direitos constituidos e assegurados. No que diz respeito a valores republicanos, no
entanto, temos um problema cuja origem esta na cultura patrimonialista brasileira, que
explica, dentre outros elementos, a corrupgéo politica?”®. No entanto, quando pensamos
em meios e modos de prevenir a corrup¢do, 0 mau uso do dinheiro publico, as
vantagens e o0s atos antirrepublicanos, temos a producdo da visibilidade como uma
saida, um remédio. O que se quer dizer, € que embora as informacdes divulgadas em
websites governamentais ndo assegurem a accountability no sentido completo do termo
(que prevé a exigéncia de respostas e justificativas e a capacidade de se aplicar
sancOes), a vulnerabilidade e a possibilidade de constrangimento causadas por esta
transparéncia (oriunda de ferramentas e iniciativas digitais produzidas pelo préprio
governo) podem funcionar como antidoto aos problemas ora mencionados. Neste
sentido, a transparéncia avancada alcancada pelo Brasil mostra que ja estamos no
caminho.

A cultura da transparéncia - ou do segredo - estd enraizada em tradi¢bes
historicas e relagfes tradicionais entre o Estado e a Sociedade, de modo que até as
regras institucionais sao resultado das trajetérias historicas. Os regimes de transparéncia
sdo, portanto, o reflexo do contexto politico, social e normativo de determinado pais
(RUIER; MEIWJER, 2016), e as diferencas na heranca, por conseguinte, podem ser uma
explicacdo possivel para as atuais diferencas nos regimes de transparéncia.

No caso da presente pesquisa, embora tendo apresentado caracteristicas
diferentes observadas ao longo da navegacdo, tanto Brasil quanto Estados Unidos e
Reino Unido apresentaram transparéncia avancada, e ao longo da presente discussdo
deste resultado buscamos contextualizar, trazer possiveis explicagdes e justificativas
para estes achados a partir do que a literatura aponta como fatores contextuais que

podem, por vezes, explicar a transparéncia.

23Um exemplo banal, materializado em uma matéria do jornal Folha de Sdo Paulo de 21 de junho de
2016, cujo titulo é: “Marcelo [Odebrecht] também deve dizer que ndo considerava crime 0S pagamentos
ilicitos que fez a0 marqueteiro do PT. Para ele, 0s repasses via caixa dois sdo parte da cultura politica do
pais e do sistema de financiamento a partidos no Brasil”  (disponivel  em:
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/06/1783736-em-delacao-marcelo-odebrecht-admitira-elo-com-
repasses-para-dilma.shtml. Acesso em 11 de outubro de 2016), exemplifica um pouco do que se pode
entender, grosso modo, sobre a cultura politica brasileira.
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CONCLUSAO

A transparéncia publica é um requisito basico e fundamental dos regimes
democraticos contemporaneos, mas ndo é um fim em si mesma. Para que governos
sejam transparentes € preciso que sejam oferecidos, aos cidaddos, mecanismos e
ferramentas que os tornem aptos a monitorar contas publicas, fiscalizar acdes e tomadas
de decisdo, e ndo apenas isso. Ha uma série de exigéncias (que buscamos contemplar a
partir do instrumento metodoldgico proposto) sobre o modo como deve estar a
informacao disponivel para que aquele seja considerado um governo transparente.

Os dados e as informacdes avaliadas pelo instrumento metodoldgico aqui
proposto sdo meios para a producdo da transparéncia, que compreende transparéncia
sobre 0 governo e o Estado. Buscamos, entdo, avaliar se os dados e informagdes
disponiveis consistem, de fato, nestes meios para tornar os governos transparentes. Sdo
estes, ou devem ser estes, 0s objetivos das iniciativas de democracia digital de
transparéncia: produzir transparéncia sobre o0s governos, sendo 0s websites
governamentais ndo apenas a base para outras iniciativas e projetos existentes de
eTransparéncia (decorrentes dos dados e informacdes ali dispostos) como também a
principal fonte de informagBes governamentais?’“.

A forma de comunicacdo entre o Estado e a sociedade se apoia hoje em meios e
ambientes digitais online, e ndo haveria de ser diferente vez que projetos de governo
eletrébnico ou governo digital, bem como a entrega de servigos publicos, sdo realidade
ou estdo em ascendéncia em toda parte. Se faz pouco ou nenhum sentido dissociar o
online do “off-line”, tanto na forma de nos comunicarmos uns com os 0utros quanto nas
questBes cotidianas (como para o pagamento de uma conta, por exemplo), também néo
faz sentido pensarmos que a comunicacgao entre governo e sociedade poderia se dar de
outra maneira. O online funciona, ou deve funcionar, de modo a facilitar a disposigéo de

informacdes e de conjuntos de documentos e dados sobre o Estado, que podem (e

ZMarques (2008) nos lembra que uma das se¢les mais acessadas dos portais governamentais pelos
individuos que buscam informagdo (jornalistas, cidaddos, etc.) é a secdo de noticias (MARQUES, 2008).
Segundo Silva (2011) a publicidade € o requisito democratico mais desenvolvido nos sitios oficiais: “Se é
possivel, hoje, falar em um “padrao” nesses portais, isso seria definido justamente pelo teor informativo
bastante robusto nesses sitios, seja na forma de noticias, seja na forma de textos institucionais, dados
administrativos, relatérios de gestdo etc. Em diversos casos, existem grandes bases de dados acessiveis ao
cidaddo comum via web organizados através de sistemas de indexacdo de conteldo, servindo,
principalmente, para dar transparéncia as agdes financeiro-administrativas do Estado. Esse repositorio de
informacdo online tem crescido gradativamente a cada dia e significa hoje uma melhor capacidade do
cidaddo em compreender o funcionamento de um Estado cada vez mais complexo; e, a0 mesmo tempo,
tem possibilitado meios para controlar e monitorar as a¢cdes dos agentes governamentais e representantes
eleitos, acerca do gerenciamento da coisa publica” (SILVA, 2011, p. 128).
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devem) ser postos gratuitamente e em formato acessivel e de facil compreensdo a
qualquer cidaddo que esteja na rede. Com o ambiente digital e suas possibilidades, o
fluxo informacional, o didlogo e a comunicacdo entre cidaddos e Estado devem
acontecer de forma mais agil, pratica e facilitada.

Ao longo deste trabalho, sobretudo no primeiro momento, quando foi feita a
revisdo de literatura cujo objetivo era amparar e dar respaldo tedrico a anélise
subsequente, avaliamos normativamente a transparéncia publica e enfatizamos todas
estas possibilidades do online, mas sem perder de vista que a norma deve estar atrelada
a pratica, pois os ganhos democraticos (que devem ser 0s objetivos e razbes das
iniciativas de democracia digital) acontecem quando ha uma implementacao eficiente da
transparéncia, tornando, por conseguinte, 0 Estado mais susceptivel ao controle civil
(SILVA, 2009).

Neste trabalho, buscamos verificar 0 modo como o governo brasileiro se
apropriou do digital para pér em prética as questdes normativas relativas a transparéncia
publica em geral e a transparéncia das contas publicas em particular, sob o prisma de
que as melhoras e os aprimoramentos da democracia representativa por meio do digital
passam pela transparéncia publica. Assim, para averiguarmos sobre o estado da
eTransparéncia do governo brasileiro, optamos por compara-lo aos Estados Unidos e
Reino Unido.

Antes de discorrermos brevemente sobre os resultados encontrados, ja debatidos
na Gltima secdo, cabe relembrar algumas opcdes e escolhas (tanto normativas quanto
relacionadas ao préprio instrumento aqui empregado) que foram feitas no momento
anterior ao da analise aqui proposta.

Do universo que engloba a transparéncia publica, optamos por avaliar aquela
denominada transparéncia fiscal (ou financeiro-orcamentaria), que diz respeito a
possibilidade do acompanhamento claro e transparente da execu¢do orcamentaria e das
financgas publicas, daquelas informacdes relativas as receitas (arrecadagéo) e as despesas
(gastos) do governo, sem deixar de considerar também outros aspectos e caracteristicas
que devem se fazer presentes em portais governamentais para que se alcance, ao final, a
transparéncia sobre 0s respectivos governos.

No ambito da transparéncia financeira devem estar abertas e disponiveis
informacdes, dados, relatérios e planilhas cuja abertura corrobore para a construcdo de
um Estado mais responsivo, aquelas providas, sobretudo, de relevancia democratica,

gue quando dispostas reduzem a opacidade do Estado e beneficiam, desta maneira, o
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préprio cidaddo. Estabelecemos os pré-requisitos a serem avaliados e buscamos
aprimorar o instrumento metodoldgico aqui proposto tendo em vista a possibilidade de
avaliacdo destas informacbes, de modo que, para que o pais alcance a faixa da
transparéncia avancada (ver quadro 11, capitulo 2), ele deve dispor dos aspectos e
informacOes estabelecidos e assim contribuir para um melhor e mais eficaz
monitoramento dos cidadaos.

Ainda sobre as escolhas feitas aqui, optamos por avaliar a transparéncia ativa, ou
proativa, em detrimento daquela denominada transparéncia passiva (que obriga que o
Estado responda aos cidaddos quando estes lhe fazem questionamentos, prevista pelas
leis de acesso) por entendermos que a transparéncia ativa tem maior importancia:
supomos que o cidaddo primeiro procura a informacdo que deseja no website e, caso
ndo a encontre, recorre a solicitacdo possibilitada pela lei de acesso. Na transparéncia
ativa a informacdo ja deve estar disponivel sem que seja preciso solicita-la, por isso
deve ser de facil acesso: estar disponivel em tempo real, com um minimo de cliques, ser
clara e inteligivel. Ademais, optamos também por avaliar a transparéncia “como fim”,
ou transparéncia em retrospectiva, aquela em que a abertura das informagdes acontece
apos as decisdes governamentais.

Dito isto, e ainda na tentativa de se esclarecer algumas escolhas feitas para esta
tese, cabe esclarecer algumas questdes relacionadas especificamente ao instrumento
metodoldgico proposto para a avaliacdo dos trés paises. Em seguida faremos, algumas
considerac@es acerca dos resultados encontrados.

Buscamos desenvolver uma metodologia que possibilitasse a andlise
comparativa da qualidade da informacéo oferecida pelos portais dos governos nacionais.
Entendemos que, para uma analise que possibilitasse a mensuracdo da transparéncia nos
portais, seria preciso que fossem avaliados tanto aspectos técnicos - atendendo as
exigéncias para interfaces e plataformas digitais, haja vista que a avaliacdo da
transparéncia € por meio digital - quanto aqueles especificos da propria gestdo. Assim,
para atender a esta demanda, optamos por trabalhar com duas dimensdes (como
sugerido no esquema 1 apresentado no capitulo 2), sendo a primeira “Eficacia Técnica ¢
Digital”, que gera o Indice de Eficacia Digital, e a segunda “Nivel de Transparéncia”,
que gera o Indice de Transparéncia.

Com isso, além de indicadores voltados para a avaliagdo de aspectos técnicos,
estabelecemos como indicadores aqueles elementos que julgamos importantes e

necessarios para haver a transparéncia, ou seja, instrumentos imprescindiveis para a
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transparéncia das contas publicas na gestdo, que denotam a eficiéncia do portal em
dispor a informagéo de maneira clara e precisa ao cidaddo comum.

Reconhecemos que ha limites no instrumento metodologico, mas entendemos
que ainda assim conseguimos cumprir com o propoésito deste trabalho e responder a
questdo de pesquisa aqui colocada, qual seja, qual o nivel de transparéncia do governo
brasileiro quando comparado com o0s governos dos Estados Unidos e do Reino Unido.

Dentre os fatores limitantes destaca-se o fato de termos aplicado o instrumento
metodologico em trés paises, mas tomando como base aspectos relevantes a partir da
perspectiva do Brasil: contexto brasileiro, leis brasileiras. Embora o instrumento tenha
sido desenvolvido e adaptado para avaliar como esta a eTransparéncia brasileira em
relagdo a estes outros dois paises, buscamos minimizar este fator limitante ao
embasarmos a elaboracdo dos indicadores contemplados na categoria de analise
informacdes financeiro-orcamentarias a partir dos aspectos avaliados na Pesquisa de
Or¢amento Aberto (da Internacional Budget Partnership, que avalia as praticas
orcamentarias internacionais de diversos paises). Além disso, também realizamos
estudos exploratorios (sempre através das regras da Intercoder reliability) na tentativa
de minimizar distor¢des e inclina¢bes e adequar o instrumento as necessidades do que
se quer avaliar.

O resultado da pesquisa mostra que o nivel de transparéncia do governo do
Brasil é avancado, bem como os niveis de transparéncia dos Estados Unidos e Reino
Unido. No que tange ao provimento das informacdes, aspectos pontuais (como
licitacBGes, agenda publica e folha de pagamento) fizeram com que as notas dos trés
paises diferissem minimamente, o que significa que eles estdo, de fato, no mesmo
patamar sob o ponto de vista do nivel da transparéncia (mesmo que tenham sido
observadas algumas disting0es, como a informacéo dispersa dos portais brasileiros).

O nivel de transparéncia avangada do Brasil reflete os esforcos do pais no
ambito da promogdo da transparéncia, como a promulgacdo de leis que visam a
transparéncia e a participagdo e atuacdo em organismos como o Open Government
Partnership. No entanto, embora o pais mostre que tem compromissos com a
transparéncia, ha alguns aspectos que vao de encontro a esta transparéncia avangada,
como a “maquiagem” nas contas do or¢camento ou as “manobras or¢amentarias”, que
ndo detectamos aqui, mas foram apontadas por outros autores, como Alves e Heller
(2013).
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Ora, se as informacdes disponiveis nos portais do Brasil, dos Estados Unidos e
Reino Unido atingem o grau de transparéncia avancada (que consiste no grau maximo
da escala aqui proposta), é porque ultrapassam a simples disposicdo de dados brutos
(sem a preocupacdo com a integralidade e inteligibilidade) e o que esta previsto nas
transparéncias aqui denominadas insuficientes, fracas, moderadas e até significativas.
Mas, ainda assim, mesmo que 0s websites disponham de informagdes compreensiveis,
inteligiveis, que cumpram com 0s requisitos necessarios para serem classificadas como
avancadas, para que os aspectos destacados por Alves e Heller (como a questdo das
manobras orcamentarias e maquiagem nos orcamentos) sejam detectados, muitas vezes
precisamos da mediacdo do jornalista ou outras organizacdes?’ que se preocupam e se
dedicam a articulacéo e ao trato dos dados. Estes atores produzem, a partir do que lhes é
disponivel, cruzamentos, mais informacdes relevantes e achados, trazendo a tona fatos e
escandalos capazes de constranger atores e instituicdes, tornando-os vulneraveis.

Quando estes fatos sdo levados a esfera publica, a esfera publica forca respostas,
faz com que o agente do Estado se justifique, preste contas. Com isso, 0 que podemos
concluir € que os portais e websites governamentais podem dar publicidade, visibilidade
a fatos, atores, instituicbes, etc., e que esta visibilidade, por sua vez, pode gerar
accountability, haja vista que para haver accountability é necessario que haja um nivel
muito elevado de transparéncia.

Se pensarmos em meios e modos de se prevenir corrupcdo, 0 mau uso do
dinheiro publico, as vantagens e os atos antirrepublicanos, temos o constrangimento
publico e as sangGes como melhores remédios. O que se quer dizer, é que o0
desenvolvimento de ferramentas que visam, por meio do digital, a producdo da
transparéncia como instrumento capaz de gerar visibilidade as acdes dos representantes
e agentes do Estado, muitas vezes, constrangendo-os, pode consistir em uma alternativa
ao histérico de pratica de corrupcdo politica advindo da heranca patrimonialista
brasileira, e a transparéncia avancada alcancada pelo Brasil mostra que ja estamos no
caminho.

O debate e a discussao acerca do resultado da pesquisa proposta por esta tese de

doutoramento, qual seja, o de que a transparéncia das contas publicas brasileiras é

25Neste sentido, Shane (2012) aponta que a era digital tem testemunhado menos o desaparecimento das
intermediacdes que a proliferacdo de novos tipos de intermedia¢do. O autor argumenta que a necessidade
da intermediacéo agora esta maior que nunca por causa do dilvio sem precedentes de informacfes que
confrontam todos os usuarios de internet. Assim, todos nds dependemos de intermediacGes com
credibilidade, que permitam que nos engajemos, tomemos decisdes, e atitudes (SHANE, 2012).
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avancada, levou em consideracdo também alguns aspectos que versam sobre o proprio
contexto brasileiro, comparando-o, quando pertinente, com 0s contextos do Reino
Unido e Estados Unidos, paises que serviram como base para a aferirmos sobre o Brasil.

Neste sentido, ponderamos, com base na literatura e em outros estudos ja
realizados, que ha alguns fatores que podem justificar a transparéncia avancada das
contas publicas, como a existéncia de leis e regras que versam sobre a obrigatoriedade
da prestacdo de contas, o compromisso dos paises com iniciativas e organismos
internacionais que tém como escopo a transparéncia, além do regime politico destes
paises, condizente com a literatura que mostra que paises democraticos sdo mais
transparentes. Do mesmo modo, buscamos também apresentar questdes que podem, por
vezes, justificar um aspecto observado recorrentemente ao longo da navegacao: o modo
disperso como as informacdes, em algumas ocasides, sdo postas nos portais brasileiros,
que, de acordo com a literatura, pode estar relacionado a aspectos como burocracia
administrativa e cultura politica, embora ndo tenha sido nosso objetivo aqui discorrer
sobre estes aspectos.

Nesta pesquisa, no entanto, embora reconhegcamos que os fatores relacionados ao
contexto podem explicar o resultado alcancado, ndo mensuramos estes quesitos
tampouco buscamos apresentar quaisquer correlacdes, ja que optamos por um estudo de
caso por meio da avaliagdo de um nimero limitado de paises para aferir sobre o nivel de
transparéncia do governo brasileiro. Medir a relacdo entre os fatores aqui chamados
contextuais e o nivel da transparéncia dos paises no intuito de averiguar se estes fatores
podem explicar o nivel de transparéncia dos governos nacionais, bem como averiguar a
relacdo entre os indicadores sociais, politicos e econdmicos e o indice de transparéncia
digital fica como sugestdo para trabalhos futuros, que avaliem um maior ndmero de
paises assegurando a confiabilidade das possiveis correlacdes.

Também ficam como sugestdes para futuras pesquisas a avaliagdo da
eTransparéncia em websites pela perspectiva do cidaddo, ou seja, se o cidaddo for
procurar as informagdes que nds, como pesquisadores procuramos, como as avaliaria a
partir do instrumento metodoldgico proposto? Encontraria as informacfes? Ao final,
teria sido a transparéncia do Brasil, sob esta perspectiva, considerada avancada? Esta é
uma questdo que deve ser respondida por pesquisas futuras.

Além disso, sugerimos também que novos estudos se debrucem sobre as
questdes relacionadas: (1) ao modo como os cidaddos fazem uso das informacoes

orcamentarias e sobre o governo uma vez que elas séo tornadas publicas; (2) ao nivel de
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interesse dos cidaddos na transparéncia dos dados e informacdes sobre governos e
instituicdes, ou a percep¢do dos cidaddos em relagdo a transparéncia do governo — neste
aspecto, podem ser exploradas as relagdes entre a percepcdo da transparéncia e o
aumento da confianca no governo (HONG, 2014), dentre outras; (3) a falta de
conhecimento dos préprios cidaddos, bem como suas capacidades cognitivas para
compreender e interpretar as informacdes oferecidas, haja vista que o publico ao qual se
destinam as informacbes é heterogéneo (FENSTER, 2015); (4) aos efeitos da
transparéncia, que podem gerar resignacdo ou indignacdo dos cidaddos (BAUHR;
GRIMES, 2014) e como estes efeitos podem interferir no interesse do cidadao sobre o
sistema politico em geral.

De qualquer modo, ao desenvolver esta pesquisa, consideramos que 0 aumento
da transparéncia via ambiente digital deve ser visto como um principio a ser cumprido
pelo Estado, independentemente de haver ou ndo interesse por parte dos cidaddos na
transparéncia publica, bem como da capacidade cognitiva da audiéncia ou dos efeitos
que ela pode gerar.

Em suma, e para concluir este trabalho, é preciso assumir que embora haja uma
enorme expectativa acerca da transparéncia e seus beneficios ao Estado, a transparéncia
ndo é magica nem uma cura universal para todos os possiveis problemas da democracia
liberal representativa. Como pontua Silva (2009), ela ndo pode ser vista como algo
isolado que possui por si s6 efeitos automaticos: trata-se de um elemento que precisa
funcionar como parte de um todo, que é o sistema politico. Ela é essencial aos sistemas
democréticos liberais e sua importancia estd no fato de que ndo ha verdadeiras
democracias sem acesso a informacao, sem transparéncia. Iniciativas e projetos digitais,
como os portais avaliados, devem ser pensados para se suprir déficits ou reforcar
aspectos que versam sobre a saude democratica do pais a ser analisado. Neste caso, as
iniciativas digitais para a producédo da transparéncia podem, e é o que acreditamos aqui,
aumentar o nivel da transparéncia governamental, aumentando, por conseguinte, o

poder do cidadao.
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Tabela 3: Links em que foram encontradas informacdes referentes aos indicadores - avaliacdo Brasil

INDICADORES

LINKS

1.2.1 Link para Organismos de controle

http://www.brasil.gov.br/servicos/contato

1.2.2 Link para outros sites e portais destinados
a promover a transparéncia

http://transparencia.gov.br

2.1.1 Educag&o para o controle social

http://www.brasil.gov.br/lancamento;

http://transparencia.gov.br/controleSocial/

2.1.2 Informages que permitam ao cidaddo
identificar responsaveis e autoridades e entrar
em contato com eles

http://www.brasil.gov.br/servicos/contato;

http://www.cultura.gov.br/fale-com-0-minc

2.1.3 Conselhos Nacionais

http://servicos.gov.br/orgaos

2.1.4 Ouvidoria

https://sistema.ouvidorias.gov.br/publico/Manifestacao/RegistrarMa
nifestacao.aspx

2.1.5 Informacdes sobre os meios de
participacdo

http://juventude.gov.br/profile/juventude/events#.Vyc MmP5jng

2.1.6 Informacdes sobre o funcionamento do
governo

http://www2.planalto.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/presidencia/estrutura-
organizacional/estrutura-da-presidencia;

http://www2.planalto.gov.br/acervo/constituicao-federal

2.1.7 Legislacéo do governo

http://www4.planalto.gov.br/legislacao;

http://portal.imprensanacional.gov.br

2.1.8 Programas e Projetos do governo

http://www.servicos.gov.br/?pk campaign=Dbarrabrasil

2.2.1 Declaragao Pré-orcamentaria

http://www.orcamentofederal.gov.br;

http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento;

http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arguivos/sof/or

camentos-anuais/2017/texto-do-projeto-de-lei.pdf

2.2.2 Proposta de or¢camento do Executivo

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-

2017/anexos-pldo-2017/vii-anexo-de-prioridades-e-metas.pdf;

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-

2016/decretos/anexo-decreto-8-640-de-180116.pdf;

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-

2016/decretos/decreto-8700 30mar2016 _limitacao-de-empenho-e-

pagamento-1o-bimestre.pdf

2.2.3 Orgamento promulgado

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-

2016/ldo/Texto Lei.pdf;

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-

2016/ldo/Mensagem_Veto.pdf
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2.2.4 Relatdrios de execucao

253

http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/ex
ecucao-
orcamentaria/publico_cgcon_execucao_orgao_gnd220714.pdf;
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/ex
ecucao-orcamentaria/publico_cgcon_execucao_funcao220714.pdf;
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/or
camentos-anuais/2016/anexo-iv-3-avaliacao-do-cumprimento-das-
metas-do-ano-anterior.pdf;
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento/informacoes-
orcamentarias/execucao-orcamentaria

2.2.5 Relatérios de revisdo

http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento/informacoes-
orcamentarias/rel-de-avaliacao-fiscal-e-cumprimento-de-
meta/relatorios-de-avaliacao-fiscal-e-cumprimento-de;
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/or
camentos-anuais/2015/comparativo_1do2014 e pldo2015.pdf;
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento/arquivos/relat
orio_avaliacao_extemporanea_de_fevereiro_final.pdf;
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/acesso-
a-informacao-1/auditorias/processos-de-

contas/2014/se_2014 rel_auditoria.pdf ;
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/acesso-
a-informacao-1/auditorias/processos-de-

contas/2014/se_2014 pron_ministerial.pdf

2.2.6 Abertura de dados financeiro-
orcamentarios

http://dados.gov.br/dataset/orcamento-federal/resource/cff3e66d-
f713-43c3-b639-a8cbe9ad5a0f;
http://dados.gov.br/dataset/search?organization=ministerio-da-
saude-ms

2.2.7 Orgamento cidaddo

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamento-cidadao

2.3.1 Folha de Pagamento (detalhamento
atualizado)

http://portaldatransparencia.gov.br/servidores/

2.3.2 LicitacGes

http://www.comprasgovernamentais.gov.br

2.3.3 Acles e decisBes governamentais

http://wwwz2.planalto.gov.br/presidencia/diretrizes-de-governo;
http://www.spm.gov.br

2.3.4 Abertura de dados da administracéo

http://dados.gov.br

2.4.1 Instrumentos para acompanhamento das
politicas publicas

http://siteprouni.mec.gov.br

2.4.2 Agenda publica

http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/agenda/agenda-
da-presidenta/2016-05-02?month:int=5&year:int=2016

2.4.3 Avaliagdo dos servicos do governo (meios
de avaliacdo por parte do cidadao)

http://www.servicos.gov.br/servico/carteira-de-trabalho-e-
previdencia-social-ctps?pk campaign=area-de-interesse

2.4.4 Acompanhamento das demandas

http://www.justica.gov.br/Acesso/sistema-eletronico-de-

informacoes-sei

2.4.5 Respostas da autoridade (publicacdo de
respostas dadas)

http://www.brasil.gov.br/servicos/perguntas-frequentes

2.4.6 Atendimento online

Na péagina principal do portal

2.4.7 Meios de participagéo

http://wwwv.brasil.gov.br/barra#participe

2.4.8 Participacdo em redes sociais

Apéndice 2

Na péagina principal do portal
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Tabela 4: Links em que foram encontradas informacdes referentes aos indicadores - avaliacdo Estados

Unidos
INDICADORES

LINKS

1.2.1 Link para Organismos de controle

https://www.whitehouse.gov/1600/federal-agencies-and-
commissions

1.2.2 Link para outros sites e portais destinados
a promover a transparéncia

http://www.data.gov

2.1.1 Educacdo para o controle social

http://www.data.gov

2.1.2 Informages que permitam ao cidaddo
identificar responsaveis e autoridades e entrar
em contato com eles

https://www.usa.gov/federal-agencies/u-s-senate

2.1.3 Conselhos Nacionais

https://www.usa.gov/federal-agencies/national-security-council

2.1.4 Ouvidoria

https://www.usa.gov/email

2.1.5 Informacdes sobre os meios de
participacdo

https://www.whitehouse.gov/participate

2.1.6 Informacdes sobre o funcionamento do
governo

https://www.usa.gov/branches-of-government;

https://www.usa.gov/branches-of-government#item-37562;

https://www.whitehouse.gov/1600/legislative-branch;
https://www.whitehouse.gov/1600/resources;

2.1.7 Legislacdo do governo

http://www.senate.qgov/legislative/legislative_home.htm

2.1.8 Programas e Projetos do governo

https://www.whitehouse.gov/issues/homeland-security;

2.2.1 Declaragéo Pré-orcamentéria

https://www.whitehouse.gov/omb

2.2.2 Proposta de or¢camento do Executivo

https://www.whitehouse.gov/omb/budget/Appendix

2.2.3 Orgamento promulgado

https://www.whitehouse.gov/omb/legislative reports

2.2.4 Relatdrios de execugdo

https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/budget/fy2016/

assets/16msr.pdf;

2.2.5 Relatérios de revisao

https://www.whitehouse.qgov/sites/default/files/omb/budget/fy2017/

assets/balances.pdf;

https://www.whitehouse.gov/omb/budget amendments;

https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/assets/budget a

mendments/emergency supplemental 2-22-16 zika.pdf

2.2.6 Abertura de dados financeiro-
orcamentarios

https://www.whitehouse.gov/omb/budget/Supplemental

2.2.7 Orgamento cidaddo

https://budget2017.whitehouse.gov/#!/year/2017/revenue/0/function

title;

2.3.1 Folha de Pagamento (detalhamento
atualizado)

https://www.opm.gov/policy-data-oversight/pay-leave/salaries-
wages/

2.3.2 LicitacGes

https://www.acquisition.gov/?q=browsefar

2.3.3 Acles e decisbes governamentais

https://www.whitehouse.gov/issues/education/early-childhood

https://www.whitehouse.gov/briefing-room/legislation

2.3.4 Abertura de dados da administracéo

www.data.gov
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2.4.1 Instrumentos para acompanhamento das
politicas publicas
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https://www.whitehouse.gov/ebola-response#section-where-we-

stand

2.4.2 Agenda publica

https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions;

https://www.whitehouse.gov/blog#today

2.4.3 Avaliagdo dos servicos do governo (meios
de avaliacdo por parte do cidadao)

https://www.usa.gov/retirement

2.4.4 Acompanhamento das demandas

Ver anexos

2.4.5 Respostas da autoridade (publicacdo de
respostas dadas)

https://www.whitehouse.gov/participate/fellows/faq

2.4.6 Atendimento online

https://www.whitehouse.gov/contact

2.4.7 Meios de participagéo

https://www.whitehouse.gov/petitions

2.4.8 Participacdo em redes sociais

Apéndice 3

Em todas as paginas do portal

Tabela 5: Links em que foram encontradas informagdes referentes aos indicadores - avaliacdo Reino

Unido

INDICADORES LINKS
1.2.1 Link para Organismos de controle https://www.gov.uk/
1.2.2 Link para outros sites e portais destinados https://data.gov.uk

a promover a transparéncia

2.1.1 Educagdo para o controle social

https://www.gov.uk/help/about-govuk;

https://www.gov.uk/government/how-government-
works;

2.1.2 Informagdes que permitam ao cidad&o
identificar responséveis e autoridades e entrar
em contato com eles

https://www.gov.uk/government/organisations/departm
ent-for-education;

https://www.gov.uk/government/email-
signup/new?email_signup%5Bfeed%5D=https%3A%2
F%2Fwww.gov.uk%2Fgovernment%2Fpeople%2Fnic

Ky-morgan.atom;

2.1.3 Conselhos Nacionais

https://www.britishcouncil.org;

2.1.4 Ouvidoria

https://forms.dft.gov.uk/foi-dft-and-dft-agencies/;

2.1.5 Informages sobre 0s meios de
participacdo

https://www.surveymonkey.co.uk/r/82MN3Q3;

2.1.6 Informacdes sobre o funcionamento do
governo

https://www.gov.uk/government/how-government-
works;

http://www.parliament.uk;

http://www.parliament.uk/business/bills-and-
legislation/;

2.1.7 Legislacéo do governo

http://www.legislation.gov.uk/new;

2.1.8 Programas e Projetos do governo

https://www.gov.uk/government/publications/built-
environment-professional-education-project-updates;
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https://www.gov.uk/government/policies/2012-
olympic-and-paralympic-legacy;

https://www.gov.uk/government/publications/a-living-
legacy-2010-15-sport-policy-and-investment;

https://www.gov.uk/government/publications/nhs-
outcomes-framework-2016-t0-2017;

2.2.1 Declaragéo Pré-orcamentaria

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/508193/HMT_ Budget 2016
Web_Accessible.pdf;

2.2.2 Proposta de or¢gamento do Executivo

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/508193/HMT_ Budget 2016
Web_Accessible.pdf;

2.2.3 Orgamento promulgado

https://www.gov.uk/government/collections/budget-
2016-tax-related-documents;
http://www.parliament.uk/business/news/2016/january/
lords-housing-bill/

2.2.4 Relatdrios de execucdo

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/509421/Budget 2016 _distribut
ional analysis_final.pdf;
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/508193/HMT_ Budget 2016
Web_Accessible.pdf;
https://www.gov.uk/government/publications/ministry-
of-justice-mid-year-report-to-parliament-2014;
https://www.gov.uk/government/publications/valuation
-office-agency-government-procurement-card-
spending-2015-2016;

2.2.5 Relatérios de revisao

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/508193/HMT_ Budget 2016
Web_Accessible.pdf;
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/479749/52229 Blue Book PU
1865 Web Accessible.pdf;
https://www.gov.uk/government/publications/general-
fund-revenue-account-budget;

2.2.6 Abertura de dados financeiro-
orcamentarios

www.data.qov.uk;
https://data.gov.uk/apps;

2.2.7 Orgamento cidaddo

https://www.gov.uk/government/news/budget-2016-
some-of-the-things-weve-announced;
https://www.gov.uk/government/publications/budget-
2016-documents;

2.3.1 Folha de Pagamento (detalhamento
atualizado)

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/505251/0637-

15 29 October 2015.pdf;
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/507785/Cabinet_Office workf
orce_management_data_january 2016.csv/preview;
https://www.gov.uk/government/publications/dfid-
workforce-management-information-2016;

2.3.2 LicitacGes

https://www.gov.uk/fish-seller-buyer-reqgistration-
scotland;
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/337906/Site delivery fund -
invitation_to_bid.pdf

2.3.3 Acles e decisbes governamentais

https://www.gov.uk/government/how-government-
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https://www.gov.uk/government/collections/budget-2016-tax-related-documents
https://www.gov.uk/government/collections/budget-2016-tax-related-documents
http://www.parliament.uk/business/news/2016/january/lords-housing-bill/
http://www.parliament.uk/business/news/2016/january/lords-housing-bill/
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/509421/Budget_2016_distributional_analysis_final.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/509421/Budget_2016_distributional_analysis_final.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/509421/Budget_2016_distributional_analysis_final.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508193/HMT_Budget_2016_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508193/HMT_Budget_2016_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508193/HMT_Budget_2016_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/publications/ministry-of-justice-mid-year-report-to-parliament-2014
https://www.gov.uk/government/publications/ministry-of-justice-mid-year-report-to-parliament-2014
https://www.gov.uk/government/publications/valuation-office-agency-government-procurement-card-spending-2015-2016
https://www.gov.uk/government/publications/valuation-office-agency-government-procurement-card-spending-2015-2016
https://www.gov.uk/government/publications/valuation-office-agency-government-procurement-card-spending-2015-2016
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508193/HMT_Budget_2016_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508193/HMT_Budget_2016_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/508193/HMT_Budget_2016_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/479749/52229_Blue_Book_PU1865_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/479749/52229_Blue_Book_PU1865_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/479749/52229_Blue_Book_PU1865_Web_Accessible.pdf
https://www.gov.uk/government/publications/general-fund-revenue-account-budget
https://www.gov.uk/government/publications/general-fund-revenue-account-budget
http://www.data.gov.uk/
https://data.gov.uk/apps
https://www.gov.uk/government/news/budget-2016-some-of-the-things-weve-announced
https://www.gov.uk/government/news/budget-2016-some-of-the-things-weve-announced
https://www.gov.uk/government/publications/budget-2016-documents
https://www.gov.uk/government/publications/budget-2016-documents
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/505251/0637-15_29_October_2015.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/505251/0637-15_29_October_2015.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/505251/0637-15_29_October_2015.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/507785/Cabinet_Office_workforce_management_data_january_2016.csv/preview
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/507785/Cabinet_Office_workforce_management_data_january_2016.csv/preview
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/507785/Cabinet_Office_workforce_management_data_january_2016.csv/preview
https://www.gov.uk/government/publications/dfid-workforce-management-information-2016
https://www.gov.uk/government/publications/dfid-workforce-management-information-2016
https://www.gov.uk/fish-seller-buyer-registration-scotland
https://www.gov.uk/fish-seller-buyer-registration-scotland
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/337906/Site_delivery_fund_-_invitation_to_bid.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/337906/Site_delivery_fund_-_invitation_to_bid.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/337906/Site_delivery_fund_-_invitation_to_bid.pdf
https://www.gov.uk/government/how-government-works

257

works

2.3.4 Abertura de dados da administracao

https://data.gov.uk/apps

2.4.1 Instrumentos para acompanhamento das
politicas publicas

https://www.gov.uk/government/policies;
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/229473/briefing-governments-
ambition-cycling.pdf

2.4.2 Agenda publica

https://www.gov.uk/government/people/david-
cameron;

2.4.3 Avaliagdo dos servicos do governo (meios
de avaliacdo por parte do cidadao)

https://www.gov.uk/performance;
https://www.gov.uk/performance/services;
https://www.gov.uk/performance/dft-amend-driving-
licence-details

2.4.4 Acompanhamento das demandas

Ver anexos

2.4.5 Respostas da autoridade (publicagdo de
respostas dadas)

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploa
ds/attachment_data/file/513269/For publishing FOI 0
641-15.pdf;

2.4.6 Atendimento online

https://www.gov.uk/passport-advice-line;

2.4.7 Meios de participagdo

https://www.gov.uk/government/get-involved#engage-
with-government;

2.4.8 Participacdo em redes sociais

ANEXOS

https://www.gov.uk/government/organisations/prime-
ministers-office-10-downing-street;

Anexo 1: pedido feito pela Lei de Acesso a Informacao ao Senado Federal

servico de atendimento

- [ ]

Entrada x

Servigo de Informacéo ao Cidadao - Atendimento n® 1341736

Sistema de Informagéo ao Cidaddo =SIC@senado.leg.br=
paramim [+

Prezada Senhora MARIA PAULA ALMADA E SILVA,

Mover para a Caixa de Entrada LY Mais.

10M1115 -

Em atendimento ao pedido de informagdo n® 0021677/15 /WW, informamos que a construcdo da proposta de Indice de Transparéncia do Legislativo foi embasada na seguinte reviséo bibliogréfica:

Revisio tedrica

Constituicio Federal (atribuicdes do Poder Legisiativo)

Leide Acesso a Informaco — LAl (Lein® 12 527, de 18/11/2011)

Leide Responssbilidade Fiscal— LRF (Lei Complementar n2 101, de 4/5/2000)
Sitios na internet institucionais do Poder Legislativo, nacionais & internacionais
Propostas diversas: ONG, ONU, OECD, etc

Revisio metodolgica

indice Cidade Transparente

Aid Transparency Index — AT

Indice de Transparéncia Contas Abertas

Transparémetro do MPU

E-government Development Index — EGD

ndicador de Transparéncia— OECD/IAT.

Avaliagiio de Portais dos Municipios da Paraibs (TCE-PB)

Indice de Transparéncia des Partidos Politicas no Chile

Agrade czmos & colaborago e nos colocamos & disposigBo pare qualquer eventual esclarecimento
Atenciosamente,

Senado Federal

Atenciosamente,

Servigo de Informagao ao Cidaddo

Senado Federal | Secretaria de Gestio de Informagdo e Documentagdo
Al Senado - 0300 612211

ite de informagdes complementares, registre novo pedido de informagdo através dos canais de otendimento ao cidaddo: cligue agui ou disque para o Aid Senadoe 0800612211, Nio se esqueca de

Anexo 2 - Registro de pedido de informacéo Brasil


https://www.gov.uk/government/how-government-works
https://data.gov.uk/apps
https://www.gov.uk/government/policies
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/229473/briefing-governments-ambition-cycling.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/229473/briefing-governments-ambition-cycling.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/229473/briefing-governments-ambition-cycling.pdf
https://www.gov.uk/government/people/david-cameron
https://www.gov.uk/government/people/david-cameron
https://www.gov.uk/performance
https://www.gov.uk/performance/services
https://www.gov.uk/performance/dft-amend-driving-licence-details
https://www.gov.uk/performance/dft-amend-driving-licence-details
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/513269/For_publishing_FOI_0641-15.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/513269/For_publishing_FOI_0641-15.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/513269/For_publishing_FOI_0641-15.pdf
https://www.gov.uk/passport-advice-line
https://www.gov.uk/government/get-involved#engage-with-government
https://www.gov.uk/government/get-involved#engage-with-government
https://www.gov.uk/government/organisations/prime-ministers-office-10-downing-street
https://www.gov.uk/government/organisations/prime-ministers-office-10-downing-street
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registro pedido n

Clique aqui para ativar as notificagbes na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“ a (1] (] Mover para a Caixa de Entrada ¥ - Mais ~ 11 de aproximadamente 62 < >

nao-responder.esic@cgu.gov.br 28 de jun -~ -
8 para mim =

Prezado(a) Senhor(a).

Seu pedido de informacéo foi processado com sucesso e recebeu o nimero de protocolo 25820 002869/2016-31
Para obter detalhes do pedido de informacéo cadastrado, dlique o cursor no nimero do protocolo informado anteriormente. Podera ser
exigido o usudrio e senha para ter acesso ao sistema

0 seu pedido de informacio deverd ser processado no prazo de 20 (vinte) dias, conforme estabelecido no art. 11, § 1°, da Lei n®
12.527/2011, podendo esse prazo ser prorrogado por mais 10 (dez) dias, mediante justificativa expressa, conforme dispe o art. 11, § 2°
da referida Lei

A situacio do seu pedido poderd ser verificada, sempre que desejar, através da opcéo do menu do sistema *Consultar Pedido de
Informagéo’

Na hipétese de seu pedido néo ser respondido dentro do prazo acima citado, o sistema disponibilizara por 10 (dez) dias, contados da data
limite para a resposta, botéo para gio de recurso i o, dirigido a autori avel pelo moni
da aplicacéio da Lei de Acesso a Informag@o no rgéo ou entidade, conforme previsto no artigo 22 do Decreto 7.724/2012

Uma vez respondido o pedido, é possivel interpor recurso, também no prazo de 10 (dez) dias, contados da data em que o pedido foi
respondido, conforme previsto no caput do artigo 21 do Decreto 7.724/2012

Visite o sitio para obter maiores.

Agradecemos o contato!

Esta mensagem, incluindo quaisquer anexos, é de acesso restrito e destina-se, exclusivamente, 4 pessoa ou entidade para a qual foi
enderecada. Se vocé a recebeu indevidamente, por favor, elimine-a e informe o equivoco ao emitente imediatamente. O uso néo
autorizado do contetido da mensagem ou anexos é proibido e sujeita o infrator s penalidades cabiveis

This e-mail message, including any attachments, is of restricted access and intended, exclusively, to the person or entity to which it was
addressed. If you have received it by mistake, please, delete the message and kindly notify the sender immediately. The unauthorized use
of the contents of the message or any of the attachments is forbidden and the violator is subject to the penalties of law.

Anexo 3 - Acompanhamento da demanda feita atraves da LAI

acompanhamento n

Clique aqui para ativar as notificagbes na drea de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar
“« a [ ] [ Mover para a Caixa de Entrada ¥~ Mais 19 de aproximadamente 94 < > BE v -
OuvidorSus: Aviso! Entrada  x &
ouvidorsus@saude.gov.br 1 de jul - -

8 para mim |~

CONFIRMAGAO DE RECEBIMENTO DA SUA MENSAGEM

PREZADO(A) SR(A) MARIA PAULA ALMADA E SILVA

CONFIRMAMOS O RECEBIMENTO DA SUA MENSAGEM NESSA OUVIDORIA DO SUS. O SEU NUMERO E SENHA PARA
ACOMPANHAMENTO VIA INTERNET SAO:

NUMERO: 500130
SENHA: F53H51

NW SAUDE GOV BR/OUVIDORSUS/ACOMPANHAMENTOWEB

ATENCIOSAMENTE,

OUVIDORIA DO SUS

Esta mensagem pode conter informagéo confidencial elou privilegiada. Se vocé ndo for o destinatério ou a pessoa autorizada a receber esta

mensagem, ndo pode usar, copiar ou divulgar as informagdes nela contidas ou tomar qualquer agéo baseada nessas informagbes. Se vocé recebeu

esta mensagem por engano, por favor avise imediatamente o remetente, respondendo o e-mail e em seguida apague-o.

Anexo 4 — Resposta disponivel Brasil



nao-responder “

Cligue aqui para ativar as notificagdes na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

- a (1] 1 Mover para a Caixa de Entrada L Y Mais. 1de 18 > i |
[Sistema Acesso a Informagéo] - [25820.002869/2016-31] - Pedido Respondido Entrada  x &
nao-responder.esic@cgu.gov.br 14 de jul - -
8 para mim [+

Prezado(a) Senhor(a).

Seu pedido de informac&o, nimero de protocolo 25820.002869/2016-31 foi analisado e teve resposta na data de 14/07/2016 16:18.

Para consultar a resposta, dlique o cursor no nimero do protocolo informado anteriormente. Podera ser exigido o usudrio e senha para ter
acesso ao sistema

A resposta também poderd ser consultada através da opgo do menu do sistema “Consultar Pedido

caso defi de acesso a i cio, poderd ser interposto recurso no sistema no prazo de 10 (dez) dias,
conforme disposto no paragrafo tnico do art. 15 da Lei n° 12.527/2011

Visite o sitio para obter maiores informacdes

Agradecemos o contato!

Esta mensagem, incluindo quaisquer anexos, é de acesso restrito e destina-se, exclusivamente, a pessoa ou entidade para a qual foi
enderecada. Se vocé a recebeu indevidamente, por favor, elimine-a e informe o equivoco ao emitente imediatamente. O uso nao
autorizado do contetido da mensagem ou anexos é proibido e sujeita o infrator as penalidades cabiveis.

POR

PTB

Anexo 5 - Registro de pedido de informacéo Estados Unidos

Thankyou for isiing usa [ a |

Clique aui para ativar s notificagdes na rea de trabalho para o Gmail. Saiba mai: itar
“- o [} 1 | Mover para a Caixa ds Entrada LY Mais. 15 de sproximadamente 69

03:00
ing USA gov
il con" <mariedominguezcoami co>

Thank you for contacting USA.gov.

This quick email is to let you know that USA.gov has received your
message. You should geta personal response from someone on our
team within one business day.

Need a response more quickly? Ifit's between the hours of 8:00 AM to
8:00 PM ET, Monday through Friday, call USA.gov at 1-844-USA-GOV1

(1-844-872-4681)

Your message ID number is 00593184-205. Please don't reply to this
email because it was sent automatically.

Sincerely,
The team at USA gov

Original Inquiry: Can | take food from Brazil to the USA once | am traveling
from South America back to the USA?

SentOn - 3/1/2016

Case Number - 00593184-205

Customer Information
First Name -
LastName -

Email -

Anexo 6 — Respostas Estados Unidos

ik

Maria Dominguez
Adk.a o

POR
PTB2 24/
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Thank you for visiting usa “

Cligue aqui para ativar as notificagdes na drea de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“« a 0o [ Mover para a Caixa de Entrada - Mais 6 de aproximadamente 69 < > = Q-
Fwd: Thank you for contacting USA.gov Entrada  x &
Maria Dominguez
Maria Dominguez <mariadominguezcp@gmail. com> 14 de set - |~ TR
para mim |~ M &2 -

Mostrar detalhes
X, inglésv > portugués~  Traduzir mensagem Desativar para: inglés x

------ — Forwarded message ————

From: "USA.govi@mail.fedinfo.gov" <usa.govi@mail.fedinfo.gov> <usa.govl@mail fedinfo gov>
Date: 2016-03-01 16:45 GMT-03.00

Subject: Thank you for contacting USA.gov

To:* il.com” com>

Hello Maria,
Thank you for contacting USA gov.

We have reviewed your message, and we understand that you would like
to know if you can bring food into the United States from Brazil

This information was obtained from the U.S. Customs and Border
Protection (CBP) website under the section "

Travelers bringing food into the U.S_for personal use”.

You may be able to bring in food such as fruits, meats or other agricultural
products depending on the region or country from which you are traveling
Restrictions are placed on these products to protect community health
preserve the environment and prevent the introduction of devastating

Thank you for visiting usa n

Clique aqui para ativar as notif es na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar
“« a [} [ Mover para a Caixa de Entrada LY Mais ~ 6 de aproximadamente 69 < > = - Q-

PIUUULES USPEIUITY UTTUIE TEYIUI UT LUUTIUY 01T WIHILH YUU aie Uaveing
Restrictions are placed on these products to protect community health Maria Dominguez
preserve the environment and prevent the introduction of devastating T
diseases to domestic plants and animals. - =

LI g
You must declare all food products. Failure to declare food products can Mostrar detalhes

resultin up to $10,000 in fines and penalties

The ing are generally admissible:

-Condiments such as ketchup (catsup), mustard, mayonnaise, Marmite
and Vegemite and prepared sauces that do not contain meat products

-Olive oil and other vegetable oils

-Bread, cookies, crackers, cakes, granola bars, cereal and other baked
and processed products

-Candy and chocolate

-Cheese- Solid cheese (hard or semi-soft, that does not contain meat);
butter, butter oil, and cultured milk products such as yogurt and sour
cream are not restricted. Feta cheese, Brie, Camembert, cheese in brine,
Mozzarella and Buffalo Mozzarella are permissible (USDA Animal Product
Manual, Table 3-14-6). Cheese in liquid (such as cottage cheese or ricotta
cheese) and cheese that pours like heavy cream are not admissible from
countries affected by foot-and-mouth disease (FMD). Cheese containing
meat is not admissible depending on the country of origin

-Canned goods and goods in vacuum packed jars (other than those
containing meat or poultry products) for your personal use

Thank you for visiting usa “

Clique aqui para ativar as notificagbes na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“@ [ i Mover para a Caixa de Entrada [ Mais 6 de aproximadamente 69 < > E=E v Q-
-Canned goods and goods in vacuum packed jars (other than those
containing meat or poultry products) for your personal use Maria Dominguez
Adic. a circ.

-Fish- personal amounts of fish, shrimp, abalone and other seafood are =

allowed and can be fresh, frozen, dried, smoked, canned or cooked By 3
Mostrar detalhes

-Dried Fruit- things like apricots, barberry, currants, dates, figs.

gooseberries, peaches, prunes, raisins, tomatillos, and zereshk (USDA

Miscellaneous and Processed Products Manual, Table 3-69)

-Liquid milk and milk products intended for use by infants or very young
children are admissible if in a reasonable amount or small quantity for
several days' use

Note: Milk and milk products from goats must be accompanied by a USDA
import permit if from regions classified as affected with foot-and-mouth
disease (FMD) or Rinderpest.

-Powder drinks sealed in original containers with ingredients listed in
English. However, admissibility is still under the discretion of the Customs
and Border Protection (CBP) Agricultural Specialist

-Juices- commercially canned (USDA Miscellaneous and Processed
Products Manual, Table 3-75)

-Tea- commercially packaged and ready to be boiled, steeped or
microwaved in liquid. Coca, barberry and loose citrus leaves are prohibited
(USDA Miscellaneous and Processed Products Manual, Table 3-148)

-Coffee- roasted or unroasted if there is no pulp attached. (USDA
Miscellaneous and Processed Products Manual, Table 3-48)




Thank you for visiting usa
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Clique aqui para ativar as notificagdes na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“- a (1] [ Mover para a Caixa de Entrada [ Mais

The ing items are admissibl

Aloe- above ground parts

Coconuts-husks must have been completely removed and cannot
have sprouted

Garlic- peeled cloves

Ginger- clean roots

St. John's bread- pod

Tamarind bean pod

Water chestnut- corm or nut only

APHIS has posted country/regional fact sheets on agricultural items that
can or cannot be bought into the U.S. For Mexico, Canada, Hawaii and
Puerto Rico fact sheets visit APHIS/USDA website. See "Region Specific
Information” on the right side of the page. More counties will be added in
the future.

Other than the above general guidelines, it is impossible to advise you in
this forum about the admissibility of specific food items because it is so
susceptible to change. Disease and pest outbreaks which impact the
admissibility status of fresh and packaged food items may occur all over
the world at any time

The USDA establishes criteria for the admissibility of plant, dairy, meat and
other animal products returning with travelers and they make the

6 de aproximadamente 69 < >  Em - el

Maria Dominguez
Adic. a circ.
mM &3 v

Mostrar detalhes

Thank you for visiting usa

Clique aqui para ativar as notificagées na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“ (1] [ Mover para a Caixa de Entrada - Mais

agencies for information about what is or is not admissible. If no expert is

available, food may be detained in the interest of preventing possible
outbreak of foreign diseases in the U.S.

We hope this information helps

If you have additional questions, please contact us again by phone, live
chat, or sending a new e-mail. Please do not reply directly to this e-mail,
because we will not receive it

Sincerely,
The team at USA.gov

Original Inquiry: Can | take food from Brazil to the USA once | am traveling

from South America back to the USA?
Sent On - 3/1/2016
Case Number - 00593184-195

Customer Information:

First Name - Maria

Last Name -

Email - mariadominguezcp@gmail.com

/U*SA.gov

6 de aproximadamente 69 < = > [ [iRd e

Maria Dominguez
Adic. a circ.
= &2 -

Mostrar detalhes

Anexo 7 — Avaliacdo experiéncia usa.gov
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hpw was n

Clique aqui para ativar as notificagdes na érea de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“« a (1] " Mover para a Caixa de Entrada L Y Mais E= o O

- Forwarded message ———
From: USA.gov1@mail.fedinfo.gov <usa govi@mail fedinfo gov>

Maria Dominguez

Date: 2016-03-03 16:45 GMT-03:00 Adic. a circ.
Subject: How was your recent experience with USA GOV? i
To: " i @gmail com" <mari @gmail com> L T

Mostrar detalhes
Thank you for contacting USA. gov.

Thank you for your recent email on 3/1/2016! Your feedback is very important to us as we continually work to improve the service provided
to our customers.

To participate in a survey that will take 5 to 7 minutes, click on this link:

http://survey clicktools com/go?iv=21e9zj2i920g6 VR0j&q2=8q3=005U0000003gSIN&gd=
012U00000001eZ5& 2016

For your convenience, you can take this survey anytime you wish within 48 hours of receiving this email

Sincerely,
The team at USA gov

Original Inquiry: Can | take food from Brazil to the USA once | am traveling from South America back to the USA?
Sent On - 3/1/
Case Number - 00593184-206

Customer Information:

First Name - Maria

Last Name -

Email - mariadominguezcp@gmail. com

POR 15:06

@ pTe 24102016

department for education

Clique aqui para ativar as noti 6es na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar
“« a [} i Mover para a Caixa de Entrada LY Mais 42 de aproximadamente 94 < > ::: iR o}
— — - : -

——— Forwarded message ——— Maria Dominguez
From: noreply@education.gov.uk <noreply@education gov.uk> Adic. a circ.

Date: 2016-04-01 16:53 GMT-03:00
Subject: Thanks for contacting the Department for Education LI B g

To: mariadominguezcp@gmail.com

Department
for Education

Mostrar detalhes

Thank you for getting in touch. We can confirm that we have received the information you
submitted

A copy of your submission is below.

Question:
What do documents do | need. as a brazilian studend, to prove my proficiency in English for
UK schools?

Contact details

Name: Miss Maria Pinho

Role: student

Prefer telephone response: no

Email address: mariadominguezcp@gmail. com

Regards.
Department for Education
ov.uk/dfe

Anexo 9 - Solicitagcdo encaminhada Reino Unido
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a contact us

Clique aqui para ativar as notificagdes na drea de trabalho para o Gmail. Saibamais Ocultar
- [} 0 [ 1 Mover para a Caixa de Entrada L Y Mais. 52 de aproximadamente 165 < >

inglés ~ portugués~  Traduzir mensagem Desativar para: inglés
A g Borg 9 ! e \aria Dominguez

- Forwarded message — AdCaCh
From: <Unmonitored hLCOUNTmE(lUfﬁtlon qsi.qov. uk>

Date: 2016-04-01 16:57 GMT-03.01 ™ o
Subject A contact us form has been submitted - ref. {2016-0016704) CRM:0012071 .
To: mariadominguezcp@amail.com

[http:

G/DfE/DfE-small.qiff

Thank you for getting in touch. We can confirm that we have received the information you submitted

A copy of your submission is belov:

Question about an open academy: No
Name of academy

Question: What do documents do | need, as a brazilian studend, to prove my proficiency in English for UK schools?

Contact details
Name: Miss Maria Pinho

Role: Other Association or Organisation
Prefer telephone response: Do Not Allow
Telephone number.

Email address: mariadominquezcp@amail.com

Regards,
Department for Education

POR 1513

PTB  24/10/2016

Anexo 10 - Solicitacédo respondida

department for education n

Clique aqui para ativar as notificagbes na area de trabalho para o Gmail. Saiba mais Ocultar

“ a (1] (] Mover para a Caixa de Entrada LY Mais 35 de aproximadamente 94 < >

Maria Dominguez

— Forwarded message —

From: <L ACCOUNT@ gsi.govuk> Adic. a circ.

Date: 2016-04-19 11:19 GMT-03:00

Subject: Department for Education: 2016-0016704 CRM:0718188 [ =

To: mariadominguezcp@gmail.com ———

Dear Ms Pinho
Thank you for your email of 1 April about documents to prove your English skis.

If you are referring to the requirements for teacher training, please visit: hits i hing education gov uk/

However if you are enquiring for different reasons, please could you send further details of your enquiry in order for the department to
provide you with a full and comprehensive response.

Ynur Correspondence has been allocated reference number 2016-0016704. If you need to respond to us, please visit:
hitps //wanw education gov.uk/contactus and quote your reference number.

As part of our commitment to improving the senice we provide to our customers, we are inerested in hearing your views and would
welcome your comments via our website at: https://www education gov.uk/pctsurvey

Yours sincerely
Emma Coltman

Ministerial and Public Communications Division

w education. gov.uk<https //www education. gov.uk/>
twitter com/educationgovuk




