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Resumo: Este trabalho tem como objetivo oferecer um panorama sobre o
posicionamento e a atuagdo do governo brasileiro no que diz respeito as
leis, parcerias, politicas e iniciativas que visam a transparéncia e a abertura
dos dados governamentais por intermédio do ambiente digital. Para tanto, o
presente artigo pretende realizar: (1) discussdo acerca da apropriagdo do
ambiente digital pelos governos para a abertura de dados e promogédo da
transparéncia publica; (2) contextualizagdo dos marcos regulatérios que
posicionam o pais em termos de transparéncia e abertura de dados; (3)
atuagdo do Brasil em organizagbes e iniciativas internacionais,
especialmente na Open Government Partnership. Em seguida, destacamos
as principais iniciativas digitais brasileiras de transparéncia e abertura de
dados: o Portal da Transparéncia e o Portal de Dados Abertos do Poder
Executivo brasileiro e, por fim, discutiremos os desafios enfrentados pela
administragdo publica concernentes a implementacdo das politicas de
eTransparéncia e dados abertos.

Palavras-Chave: Transparéncia, Dados abertos governamentais; Leis;
Parcerias; Iniciativas digitais

Abstract: This present work has the goal to offer an overview about the
Brazilian government’s positioning and performance concerning laws,
partnerships, policy and initiatives that aim to strengthen transparency and
open government data through the digital environment. For this purpose, this
article intends to accomplish: (1) a discussion about appropriation of the
digital environment by governments to open data and to promote public
transparency; (2) a contextualization of the regulatory framework that places
the country in terms of transparency and open data; (3) the Brazilian
performance in international organizations and initiatives, especially the
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Open Government Partnership. Afterward, we highlight the main Brazilian
digital initiatives regarding transparency and open data: the Transparency
Portal and the Open Data Portal of the Brazilian Executive Power, and,
finally, we discuss the challenges faced by the public administration
associated to the implementation of open data and eTransparency policies.

Keywords: Transparency; Open government data; Laws; Partnership;
Digital initiatives

1. Introducao

A demanda por transparéncia e pela abertura de dados tem crescido nas mais
diversas areas, como nas relagdes entre mercados e acionistas, entre empresas,
funcionarios e clientes, em acordos internacionais e de cooperacdo, em questbes
ambientais e nas tomadas de decisdo dos governos e nas contas publicas.
Sobretudo no ambito politico, mas ndo apenas nele, a transparéncia tem sido
apontada como solu¢cdo de todos os problemas: € comum vermos cotidianamente
nos noticiarios “mais transparéncia” como resposta para questdes relacionadas aos
mais diversos setores.

Sobretudo com a popularizagdo do uso das tecnologias digitais de
comunicagdo e informacédo, especialmente a internet, a exigéncia para que
empresas e governos tornem seus dados e informagdes disponiveis aos cidadaos e
a quaisquer partes interessadas tem sido ainda maior. No ambito governamental, a
transparéncia e a abertura de dados tornaram-se exigéncias legais por meio das
Leis de Acesso a Informagado em varios paises do mundo que, no caso do Brasil, ja
prevé a publicacdo de dados em formato aberto. Além disso, acordos e parcerias
tém sido feitos entre os mais diversos paises que tém por objetivo se tornar mais
abertos e transparentes, a exemplo da Open Government Partnership e de
iniciativas como International Budget Partnership, Transparency International, Open
Society Foundations, National Democratic Institute, dentre outras.

O que temos visto, nos ultimos anos, € que governos ao redor do mundo tém
dedicado esforgos para a abertura de informagdes governamentais para os mais
diversos fins, a partir da divulgagdo, no ambiente digital, de dados publicos que

referem-se a informagdes administrativas, meteorolégicas, orgamentarias,
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demograficas, geograficas, além daquelas referentes as areas de atuagdo de
politicas e servigos publicos em formas de censos, documentos, atas, resolugdes e
pesquisas produzindo, desta maneira, transparéncia sobre os negdécios publicos,
atores politicos, as contas dos governos, seus 6rgaos e setores da administragao.
Neste contexto, é importante esclarecer que ha distincbes entre “dados
abertos”, “governo aberto” e “transparéncia”. Comecemos com o0s dois primeiros,
que embora proximos e complementares, sdo distintos. Por um lado, o governo
aberto pressupde governos dotados de maior transparéncia publica, participagao e
colaboracdo de diversos stakeholders® nos negdcios publicos. Projetos de dados
abertos, por outro lado, além de “abertura”, no sentido que lhe da a teoria
democratica - como acesso disponivel e sem restricdes, a todos os cidadaos -
demandam uma série de requisitos técnicos para que dados sejam considerados
como tais (DOMINGUEZ, 2017). Assim sendo, dados abertos governamentais®
podem ser definidos como dados de agéncias, 6rgdos e setores do governo
recolhidos, processados e oferecidos aos cidaddos em formatos especificos que
permitem sua reutilizacdo. Neste sentido, sdo também, enfim, um dos meios mais
importantes para a implementacdo de governos abertos, haja vista que, para serem
considerados abertos, os governos devem, dentre outros aspectos, produzir

transparéncia sobre suas contas, tomadas de decisédo e funcionamento.

* Por “stakeholders” entendem-se as pessoas vinculadas a diferentes contextos, portadores de
diferentes interesses e perspectivas acerca do fendmeno dos dados abertos, a exemplo de atores
politicos, servidores publicos, organizagbes da sociedade civil, cidadaos, empresarios,
?esquisadores, organizagoes internacionais, entre outros (Cf. GONZALEZ-ZAPATA, HEEKS, 2015).

Iniciativas de dados abertos governamentais s&o consideradas um dos principais elementos
associados as reformas mais recentes na administragdo para o aperfeicoamento na prestagao de
servigos publicos (CLARKE, MARGETTS, 2014) e estdo entre as principais impulsionadoras do
governo aberto (KUCERA, CHLAPEK, NECASKY, 2013) por fortalecerem a transparéncia publica, a
participagado e fomentar a colaboragéo entre sociedade e governo. O termo foi cunhado e comegou a
ganhar visibilidade publica em 2007, apés um encontro de lideres governamentais, programadores e
ativistas dos dados abertos, dando origem aos Oito Principios dos Dados Abertos Governamentais,
desenhados para padronizar a qualidade dos dados publicados e, assim, facilitar a sua reutilizagao
por qualquer pessoa, em qualquer lugar do mundo. Desde entdo, estes critérios foram amplamente
utilizados para avaliar programas de dados abertos, inclusive no Brasil. Segundo estes requisitos,
para serem considerados abertos, dados publicos devem ser completos, primarios, atuais, acessiveis,
legiveis por maquinas, nao-discriminatérios, nao-proprietarios e livres de licengas. Os requisitos dos
dados abertos governamentais sdo explicados em: http://opengovdata.org. Acesso em 12 de abril de
2017.
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A transparéncia publica, por sua vez, emerge aqui como algo que resulta do
uso destes dados e informacgdes pelos cidadaos, € o resultado produzido pela
abertura dos dados e informacgdes, € aquilo o que se permite ver a partir dos dados e
informacgdes disponiveis no ambiente digital.

A nocgdo de transparéncia publica engloba diferentes conceitos e
expectativas, e implica a simplicidade e a compreens&o, ou seja, se estende para
além do adjetivo “aberto” (openness) no sentido de colocar dados a disposigao.
Dados integrais disponiveis aos cidaddaos s&o um aspecto importante para a
transparéncia, mas nao podem ser confundidos com ela. Segundo Dror (1999), séo

areas complementares:

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

A transparéncia por meio de dados brutos e abertos 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, organizagbes ou programadores que os tornam
compreensiveis aos cidadaos. A oferta destes dados €, portanto, um excelente
modo de produgdo de transparéncia: organizagdées independentes podem produzir
extensa e qualificada transparéncia sobre governos com dados abertos,
aumentando a capacidade de interpretacdo e compreensao dos cidadaos e tornando
os representantes accountable (PAPALOI; GOUSCOS, 2013).

Neste cenario, em que dados abertos governamentais e transparéncia publica
tém sido considerados exigéncias para governangas digitais democraticas efetivas,
este trabalho apresenta, contextualiza e discute a implementacao e o aprimoramento
de politicas, iniciativas e marcos legais que, por meio do ambiente digital, ttm como

objetivo tornar o governo brasileiro mais aberto e transparente aos cidadaos.
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2. A apropriacao do ambiente digital pelos governos para a abertura de
dados e promog¢ao da transparéncia

Embora faca cada vez menos sentido a distingdo entre online e off-line, tanto
no ambito da transparéncia publica e da entrega dos servigos publicos quanto de
quaisquer outras esferas do cotidiano, € importante que discorramos, ainda que
brevemente, sobre a apropriagcdo do ambiente digital pelos governos como meio
capaz de otimizar o fornecimento de informacéo ao publico, promover e aumentar a
transparéncia através da divulgagao, acesso e abertura de informacdes (MEIJER,
2013) e de aumentar a eficacia na comunicagcdo com os cidadaos para que, em
seguida, adentremos no modo como o Poder Executivo brasileiro tem se utilizado
deste ambiente para a promogao de leis, parcerias e iniciativas de governo aberto e
transparéncia.

Deve-se ao desenvolvimento das tecnologias de comunicagdes digitais online a
possibilidade de acesso, armazenamento, manipulagao, analise e distribuicdo de um
vasto volume de dados e informacdes que se tornaram disponiveis e acessiveis a
administragao publica e aos cidadaos (BOULTON, 2014; BOULTON et al, 2011).
Além de se apresentarem como possibilidades de abertura de canais de
comunicagao entre governos e cidadaos, essas tecnologias digitais sao elementos
fundamentais para a implementagao de projetos de governo aberto e iniciativas de
dados abertos e transparéncia. Por intermédio dos dispositivos e ferramentas digitais
de comunicacgao, é possivel que governos prestem servigos mais eficientes, tornem-
se mais abertos a participagcao cidada promovendo orcamentos participativos e
consultas publicas, por exemplo, e adotem praticas mais transparentes e
accountable.

Temos constatado que os novos projetos e iniciativas que integram tanto a
transparéncia quanto a participagdo cidada, por exemplo, hoje se baseiam na

internet:

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

Estas iniciativas tém 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,
0 que significa em divulgagdo e disponibilidade de dados, relatorios, aplicativos,
websites e plataformas de comunicacdo digital que oferecam aos cidadaos
informacgédo atualizada, compreensivel e inteligivel (GOMES; AMORIM; ALMADA,
2015). A introdugédo das tecnologias digitais de comunicagdo no setor publico foi
fundamental para o desenvolvimento dos dados abertos, para o armazenamento e
publicagdo dos dados, para a criagéo de padrdes técnicos (UBALDI, 2013) e para o
reaproveitamento destes dados por cidadaos, jornalistas e organizagdes.

Por meio da publicagdo de conjuntos de dados que podem ser reutilizados,
condensados com outras informacdes e, por vezes, oferecidos na forma de novos
produtos e servicos, iniciativas de dados abertos tém atraido stakeholders de
diversas origens (GONZALEZ-ZAPATA, HEEKS, 2014) e despertado a atencado de
pesquisadores, atores politicos, ativistas e organizagdes internacionais. A literatura
especializada aponta para diversas promessas de melhorias e aperfeicoamento de
praticas democraticas por meio de programas deste tipo, a exemplo do aumento dos
indices de confianga dos cidaddaos nos governos, da promogado de participagéo
politica mais efetiva e de novas oportunidades de inovacdo e colaboracdo entre
cidadaos e governos (OPEN GOVERNMENT DIRECTIVE, 2009).

Apesar de o movimento que reivindica governos mais abertos ndo ser novo,
houve um crescimento significativo de iniciativas de dados abertos ao redor do
mundo, com notavel incremento verificado a partir de 2009, gragas a Diretriz de
Governo Aberto adotada pelo governo federal norte-americano. Seguindo a mesma
linha, o governo do Reino Unido langou em 2010 o Power of Information Taskforce
Report e a Comissao Europeia apresentou diretrizes de reutilizacdo de informacdes
do setor publico. Iniciativas como estas s&do impulsionadas por organizagdes
internacionais como o Banco Mundial, as Nac¢des Unidas e pela Parceria pelo

Governo Aberto (Open Government Partnership - OGP).
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No Brasil, houve um esforgo do governo federal para a adogédo de
mecanismos que atendessem as demandas por mais transparéncia e participacao
na gestdo publica. No que se refere mais especificamente a transparéncia publica,
desde dezembro de 2011, o governo federal brasileiro oferece acesso a dados e
informagdes governamentais mediante o Portal Brasileiro de Dados Abertos,
contando hoje com mais de dois mil conjuntos de dados abertos®. Outro destaque é
o Portal da Transparéncia, tido como uma das principais bases da politica de
transparéncia proativa do Governo Federal (NEVES, 2013) por viabilizar o controle
social e a transparéncia publica por meio da divulgagao de informacdes referentes
aos gastos e recursos do Poder Executivo Federal, que podem ser acompanhados
detalhadamente pela sociedade.

Os esforgos do governo brasileiro tém sido explicitados, também, por meio da
promulgacgao de leis que consideram obrigatoria a divulgagao de dados, informacdes
e agdes do governo em tempo real através da internet, e da participagdo em
parcerias que, de igual maneira, preveem a divulgacdo de dados e informacdes
sobre o governo na internet para tornar governos mais transparentes e accountable,

como veremos nha préxima segao.

3. Posicionamento do governo brasileiro

3.1 Contextualizando o marco legal brasileiro da transparéncia publica e do

governo aberto’

As mudancas legais no Brasil vieram acompanhadas de diversas mudancgas
administrativas (sobretudo nos ultimos 15 anos) que, juntas, compunham o cenario
propicio para transformar o modo de se fazer gestédo publica no pais (NEVES, 2013).
Este processo s6 foi possivel gragas a duas transformagdes sociais mais amplas: a
democratizacdo e a estabilizacdo da macroeconomia (ALVES; HELLER, 2013).

Levando em conta estes aspectos, chamaremos a atencdo, primeiramente, aos

®0Os conjuntos de dados contabilizavam em 1.484 em 18 de janeiro de 2016 (DOMINGUEZ, 2017).
Em visita mais recente, em 20 de abril de 2017, constatamos que este numero subiu para 2.926
conjuntos de dados. Disponivel em:< http://dados.gov.br/dataset>.

" Este subtépico tomou como base a tese de doutorado de uma das autoras (ALMADA, 2017).
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marcos legais, para que em seguida elenquemos as mudangas administrativas

relevantes para a promogcao de eTransparéncia® e dados abertos governamentais.
Ha quatro marcos legais que merecem destaque por tratarem da publicidade,

da transparéncia fiscal, do uso dos meios digitais para a oferta de informacao de

interesse publico e do acesso a informacgéo e de dados abertos, séo 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)°;

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

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

Informacéo’

(1) O acesso a informagao publica esta previsto no capitulo | da Constituicao
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 propria constituicdo (no inciso XXXIII do artigo 5°), o acesso a
informacgéo publica é um direito fundamental do cidadao, que tem direito de receber
informagdes de interesse particular, coletivo ou geral dos 6rgaos publicos, havendo
ressalvas apenas nos casos em que o sigilo € imprescindivel a seguranga do Estado
e da sociedade. Ja o paragrafo primeiro do artigo 37, prevé que a “publicidade dos

atos, programas, obras, servigos e campanhas dos 6rgdos publicos devera ter

% O prefixo “e” indica apenas que o substantivo que se segue limita-se ou circunscreve-se ao universo
dos dados e informagdes digitais (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2015; SAMPAIO, 2014). A
transparéncia digital, entdo, é basicamente aquela produzida por meio do emprego dos recursos ou
meios digitais.

9Dispom’vel em:_http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm. Acesso em 26 de julho de
2016.

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

T Disponivel em:_http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/lei/112527.htm. Acesso em
26 de julho de 2016.

Associacio Brasileira de Pesquisadores em Comunicagio e Politica — Compolitica

17,



carater educativo, informativo ou de orientagdo social’?, o que pode ser interpretado
como uma tentativa de se garantir a transparéncia da administragéo publica sobre
assuntos relevantes e de interesse publico. Todavia, estes dispositivos estdo aqui
presentes para fins de contextualizagéo, ja que ganharam maior efetividade somente
com a edicdo da Lei Federal n°. 12.527/2011 — Lei de Acesso a Informacao, 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 gestado fiscal voltadas especificamente para a responsabilidade nas finangas
publicas do pais e instrumentos de transparéncia na gestao fiscal, que sdo: as leis
orgcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢gamentarias e Lei Orgamentaria
Anual), a prestacao de contas e respectivo parecer prévio, o Relatério Resumido de
Execucédo Orgcamentaria e o Relatério de Gestéao Fiscal. A lei prevé que seja dada
ampla divulgacdo a estes relatorios e documentos, incluindo suas versdes
simplificadas, em meios eletrbnicos de acesso publico (internet). Ha uma
preocupacao, na LRF, no que tange a incapacidade de o cidaddo comum entender o
conteudo ali disponivel, e € por isso que a lei prevé a obrigatoriedade da oferta de
versdes simplificadas de relatérios. E a compreensdo destes contetdos, e ndo
apenas o acesso a eles, que dara condi¢cdes aos cidadaos 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 participagao popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragao e de discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias
e orgamentos” (SANTANA JUNIOR et al., 2009, p. 71). H4& a preocupagdo com o
estabelecimento de regras para a divulgacdo de informagbes orcamentarias e

prestacao de contas:

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

O marco normativo, como nos lembra Neves (2013), surgiu em um momento
de crise econbmica em que o pais buscava uma politica mais austera e os entes
federativos buscavam solugcdes que dessem mais independéncia as suas decisoes.
A aplicagdo da LRF atinge a responsabilidade na gestao fiscal e pressupde a agéao
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 condi¢des”
(NEVES, 2013, p. 2).

(3) A Lei Complementar n°. 131/09, de 27 de maio de 2009, conhecida como
Lei da Transparéncia Publica', consiste em um adendo a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Ela altera o Artigo 48 da LRF em relagao a transparéncia da gestao fiscal no
intuito de reforgcar a necessidade de transparéncia orcamentaria e incorporar

experiéncias positivas da administracao publica federal para toda a federacéo.

A primeira grande mudancga trazida pela Lei € a obrigacdo da publicagao
dos atos praticados pelas unidades gestoras para a execugao orgamentaria
dos gastos. Assim, os detalhes dos documentos relativos a realizagao das
despesas publicas do Governo Federal passaram a estar disponiveis
diariamente no Portal da Transparéncia. O segundo, e mais transformador,
ponto da Lei € a extensao da obrigagdo de publicagdo dessas informacgdes
para todos os entes federativos. Assim, Estados e Municipios ficam
obrigados a terem instrumentos semelhantes ao Portal da Transparéncia
para a prestagéo de contas a sociedade (NEVES, 2013, p. 8)

A Lei da Transparéncia exige a publicagdo em tempo real — até o primeiro dia
util subsequente a data do registro contabil no respectivo sistema -, das informacdes
pormenorizadas sobre a execugao orcamentaria e financeira das receitas e

despesas em meio eletrénico de amplo acesso ao publico (internet). Com isso, a

sociedade passou a ter a oportunidade de acompanhar de forma concomitante a

® A lei é conhecida também como Lei Capiberibe, por ter sido baseada na proposta do senador Joao
Capiberibe, do Partido Socialista Brasileiro (PSB) (ALVES; HELLER, 2013).
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execugao do orgamento publico, facilitando a detecg¢ao de irregularidades mediante
o exercicio do controle social (MORAIS et al., 2015; NEVES, 2013).

A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei da Transparéncia mostraram as
preocupacgdes do Brasil em relagdo ao provimento da transparéncia ativa, ou seja, a
transparéncia proveniente da divulgacdo de informagdes por iniciativa prépria do
governo, sem que seja necessario que cidadaos ou quaisquer interessados solicitem
as informagdes que desejam. Mas era justamente neste aspecto que o pais
precisava avancgar. Ainda ndo havia, aqui no Brasil, leis que regulamentassem a
obrigatoriedade de respostas, por parte do governo, as demandas de informagéo da
sociedade - transparéncia passiva. Apenas em 2011, seguindo a tendéncia de mais

de 90 paises que possuiam leis neste sentido, o Brasil™

aprovou sua legislacao de
acesso as informacgdes publicas.

(4) A Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011, denominada Lei de Acesso a
Informacédo (LAI), e o Decreto 7724 de 2012, regulam o direito de acesso a
informacéo ja previsto na Constituicdo Federal de 1988 ao determinar que o Estado
€ obrigado a responder as demandas da sociedade por informagao. Sancionada
também por pressdo de jornalistas, grupos e organizagdes 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, os 26 estados, o Distrito Federal, a administracéo federal, além de
autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e
entidades sem fins lucrativos que recebem recursos publicos estao subordinados as
mesmas regras de transparéncia, delimitagdo de prazos e procedimentos
estabelecidos na lei.

Devem estar a disposicdo do publico todas as informacdes relativas a
implementagao, acompanhamento e resultados de programas, projetos e agdes de

orgaos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos, resultados

' O Brasil foi 0 89° pais no mundo e o 19° na América Latina a aprovar uma Freedm of Information
Law - a Lei de Acesso a Informacgédo (LAI) brasileira (RODRIGUES, 2013): “Quando o pais aprovou a
legislacdo de acesso a informagao, varios paises da América Latina ja haviam aprovados seus
normativos, como o 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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de inspec¢des, auditorias, prestacbes 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 informagdes que devem ser oferecidas — também por via digital - a partir
da criagdo de servigos de informacdo ao cidaddo (SICs) em todos os 6rgaos
publicos, mediante procedimentos objetivos e ageis, em linguagem clara e de facil
compreensao.

O e-SIC tornou-se o principal canal de comunicagdo entre governos e
sociedade para a obtengdo de informagdées 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 cidaddao pode fazer pedidos,
acompanhar prazos, encaminhamentos, prorrogacdes e respostas. E possivel
também fazer recursos as instancias revisoras quando as respostas sao 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 informagdes publicas como regra e o sigilo como uma excegao,
“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 FOls existentes (HARLOW,
2013).

O fato de a aprovacgao da LAl ter sido tardia (Qquando 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 informagées 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 criacdo de softwares e aplicativos (NEVES, 2013). De
fato, o Brasil foi o primeiro pais do mundo a constar em sua Lei de Acesso a

Informagao a publicacdo de dados em formato aberto. Em 11 de maio de 2016, a

'® Para mais detalhes sobre os processos de implementagao das Leis de Acesso a Informagao 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.
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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 & Informacdo e
facilitar o acesso a dados publicos ao instituir a Politica de Dados Abertos do Poder
Executivo Federal'”. Mais notadamente, o decreto regulamenta a abertura de dados
no Governo Federal: fica a cargo de cada ministério apresentar um plano de dados
abertos (PDA) construido a partir de demandas da sociedade e, além disso, esta
prevista a criacdo de catalogos que obrigam os ministérios a fazer um inventario de
informagdes (como dicionarios), inclusive daquelas sigilosas. Ainda seguindo o
Decreto n° 8.777/2016, a Administracdo Publica Federal oficializa a Infraestrutura
Nacional de Dados Abertos (INDA), responsavel pela politica de dados abertos do

Governo Federal.

3.2 A Atuacdao do Brasil em iniciativas internacionais: o caso da Open

Government Partnership

Nos ultimos anos, o Brasil consolidou seus compromissos de transparéncia e
abertura de dados publicos junto a organizagées multilaterais como a Open
Government Partnership (OGP, ou Parceria para Governo Aberto)'®. Com o objetivo
de promover a transparéncia, lutar contra a corrupgéo e usar novas tecnologias para
reforcar a governanga democratica, a OGP 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 Declaracdo de Governo
Aberto (Open Government Declaration)' e anunciaram seus planos de agéo
nacionais.

O Brasil teve participacao importante na fundagao da OGP. No mesmo ano em

que foi aprovada a Lei de Acesso a Informacgéao brasileira, o pais iniciou os dialogos

16 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2016/Decreto/D8777.htm.
Acesso em 29 de agosto de 2016.

'7Valdez e Luft (2016) mostram que a LAI corresponde aos oito principios basicos dos dados abertos
governamentais. Ao passo que Corréa, de Paula e colegas (2017) reforcam a previsdo dos dados
abertos pela LAl brasileira e concluem que a lei ainda é pouco utilizada nestes termos.

'8 Disponivel em: www.opengovpartnership.org/ Acesso em: 04 de agosto de 2016.

? Disponivel em:_http://www.opengovpartnership.org/about/open-government-declaration. Acesso
em: 07 de agosto de 2016.
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com os Estados Unidos e outros paises interessados no tema: “Em uma iniciativa
inédita, os paises convidaram organizagdes da sociedade civil para formar um grupo
cujo objetivo é produzir compromissos concretos dos governos para a promog¢ao da
transparéncia, o empoderamento dos cidadaos, a luta contra a corrupcdo e a
utilizagao de tecnologias que fortalegam a governanga” (NEVES, 2013, p. 3).

Hoje, 75 paises sdo membros da iniciatva OGP? e comprometem-se a
respeitar os principios do governo aberto e transparente ao assinar a Declaragao de
Governo Aberto, o que demonstra, além de empenho para o provimento da
transparéncia publica, o esforgco destes paises no combate a corrupg¢ao 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 participagéo
cidada, a abertura de informagbes sobre mandatarios de cargos eletivos e
membros do alto escaldo e uma legislagdo de acesso a informacéao
(NEVES, 2013, p. 15).

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 delegacdes
para o evento (FUNG, 2013). Na ocasiao, o Brasil dividia a copresidéncia da OGP
com os Estados Unidos e foi feita a troca dos Estados Unidos pelo Reino Unido na
coliderancga.

A OGP auxilia a criagdo dos Planos de Agao (PAs) bianuais para estimular
iniciativas de governo aberto, levando em consideragdo as areas que cada pais-
membro precisa desenvolver mais. No Brasil, o0 Comité Interministerial de Governo
Aberto (CIGA) foi criado para operacionalizar essas agdes, composto por dezoito
ministérios e coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Desde o 1°

Plano de Ac¢ao do Brasil, o pais assumiu compromissos relativos a transparéncia e a

2 Disponivel em: https://www.opengovpartnership.org/countries. Acesso em 12 de abril de 2017.
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publicagdo de dados abertos (POSSAMAI, 2016), como a criagdao do Portal de

Dados Abertos, que foi previsto como um compromisso do primeiro Plano de Acéao.

Em 2013 houve a pactuagao de novos compromissos (2° Plano de Agéao),
dentre eles: a) Abertura dos dados da execugédo do orgcamento da Unido e
das compras governamentais; b) Disseminagdo da cultura de abertura de
dados publicos junto a governos locais; c) Tecnologias de suporte e
modelos de licenciamento para a publicagao de dados abertos; d) Proposta
de disponibilizacdo de informagdes dos sistemas governamentais em
formatos de dados abertos. (FNDE, 2016, p. 11).

Além disso, firmou-se que o processo de criacdo dos PAs deve envolver uma
série de discussdes com a sociedade civil e cidaddos em geral em encontros
presenciais e pelo ambiente digital. Mais uma vez, os compromissos assumidos pelo
governo brasileiro no terceiro PA, em 2016, remetem ao fortalecimento de iniciativas

de transparéncia e dados abertos, inclusive a niveis municipal e estadual.

4. Iniciativas

Vimos, no tépico anterior, que a transparéncia publica tem ganhado espacgo
como um direito fundamental em regimes democraticos através da obrigatoriedade
da publicacdo de dados e informacoes, e a adocdo de todas estas medidas, leis e
normas voltadas para a austeridade fiscal do pais sdo exemplos disso. A
promulgacao destas leis e as consequentes agdes administrativas delas decorrentes
tornaram-se instrumentos importantes para o controle do cidaddo sobre a coisa
publica e, consecutivamente, para o combate a corrupgcdo (NEVES, 2013). Nesta
secao, destacaremos duas medidas importantes para a publicacdo de dados e
efetividade da transparéncia publica (as chamadas “a¢des administrativas”):

(1) a criacdo, em 2004, do Portal da Transparéncia do Governo Federal*’

, pela
extinta Controladoria-Geral da Unido?. Considerado uma das principais bases da

politica de transparéncia proativa do Governo Federal, o Portal da Transparéncia é

2 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
afrovagéo da Lei Complementar 101, a LRF.

* Desde maio de 2016 o Portal da Transparéncia € mantido pelo Ministério da Transparéncia
Fiscalizagdo e Controle. A substituicdo da CGU por este ministério foi feita pelo presidente (a época
interino) Michel Temer.
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um instrumento que viabiliza o controle social e a transparéncia publica. Por meio
dele, a sociedade pode acompanhar detalhadamente e fiscalizar onde estao sendo
gastos os recursos do Poder Executivo Federal®® (MORAIS et al., 2015). O
desenvolvimento e reestruturacdo do portal (para melhorar sua usabilidade e
interatividade, etc.) € um dos compromissos assumidos pelo Brasil como parte do
Plano de Acao Brasileiro na Parceria para Governo Aberto (OGP). Nele, como ja
indicamos anteriormente, estdo reunidas uma grande quantidade de conteudo a
respeito de despesas, receitas, convénios e gastos em geral de todo o governo. O
portal inclui ainda hotsites criados com a intencdo de dar destaque a temas
proeminentes (como Copa do Mundo e Olimpiadas), além de um servigo de busca
avancada, com opg¢des de refinamento que consideram as caracteristicas dos
documentos (ver Figura 1 abaixo). E possivel também fazer download de tabelas e
graficos.

Segundo Neves (2013), ao colocar online estas se¢des especificas para a
divulgacao de informagdes sobre gastos com a realizagdo 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 criagdo da Camara de Transparéncia da Copa,
instituida pelo Comité Gestor da Copa de 2014 cuja atribuigdo & estabelecer
as diretrizes do Plano Estratégico das A¢des do Governo Brasileiro para a
realizagdo da Copa do Mundo, segundo o Decreto sem numero de 14 de
janeiro de 2010. O Portal também ousou ao informar sobre a remuneragao 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
margo de 2006, o qual instituia as Paginas de Transparéncia Publica. Nestas,
os orgaos do Governo Federal deveriam publicar informagdes
complementares sobre a gestdo dos recursos, em especial aquelas sobre
licitacbes, contratos e despesas com passagens e diarias. Como
consequéncias, a demanda por informagées 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, os quais navegam

2 “(...) é visivel que o escopo do Portal se ampliou, extrapolando a visdo sobre o dinheiro publico
para uma visao sobre o emprego de recursos publicos. Além das informagbes sobre as despesas — e
também receitas —, o Portal agora informa sobre iméveis funcionais, quadro de servidores, pessoas e
organizagbes impedidas de fazerem contratos com a administragdo publica. Como instrumento de
controle social, o Portal permite acompanhar gastos, arrecadagoes, entender o objeto de convénios e
suas respectivas liberagdes, 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).
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FIGURA 1: Portal da Transparéncia do Governo Federal

FONTE: http://www.portaldatransparencia.gov.br/

Neves (2013) lembra que o Portal chamou a atengcé&o no cenario internacional
pelo volume e diversidade de informacdes disponiveis. Em 2008, por exemplo, o
Portal da Transparéncia brasileiro foi destaque como exemplo de Boa Pratica de
governanga durante o Il Congresso dos Estados-Partes da Convengao das Nagdes
Unidas contra a Corrupgdo (NEVES, 2013). De maneira geral, o Portal da
Transparéncia € um dos mais significativos exemplos de eTransparéncia no ambito

do Poder Executivo brasileiro.

Associacao Brasileira de Pesquisadores em Comunicacao e Politica — Compolitica



(2) o Portal de Dados Abertos®*, mais recente, foi instituido em dezembro de
2011 pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e € mantido pelo Poder
Executivo brasileiro. Como suporte, a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos
(INDA), de 2012, tem como objetivo principal incentivar e direcionar os esforgos do
Governo Federal na publicacdo de dados em formato aberto. Foi o inicio do
processo de abertura brasileiro que levou o pais a liderar a Parceria para Governo
Aberto, ja mencionada acima e tida como a maior iniciativa internacional sobre
praticas governamentais relacionadas a transparéncia dos governos, acesso a
informacgédo publica e participagdo. S&do, como pontua Neves (2013), padrdes,
tecnologias, procedimentos e mecanismos de controle necessarios para atender as
condicdes de disseminacao e compartilhamento de dados e informacdes publicas no
modelo de Dados Abertos.

Trata-se de um espagco em que o governo torna disponiveis informacdes
publicas com enfoque em dados abertos e brutos (legiveis por maquinas e nao
estruturados, por exemplo). O portal hospeda links e metadados que direcionam
para o conjunto de dado procurado. Por ser um repositério de dados de diversos
orgaos e agéncias, cabe a cada parte reunir, tratar e tornar seus dados publicos em
formatos desejaveis. A organizagao que disponibiliza a maior quantidade de dados é
o Banco Central do Brasil, com 458 conjuntos. Os conjuntos de dados indicados no
Portal podem ser filtrados por conjuntos tematicos (saude, educagédo, meio
ambiente, etc), por érgao responsavel e pelo formato de publicagdo (csv, html, xls,
xml, etc).

O Portal Brasileiro de Dados Abertos (ver Figura 2 abaixo) conta hoje com mais
de dois mil conjuntos de dados disponiveis. Se, antes, os cidadaos interessados em
dados abertos governamentais tinham que buscar estas informacbes em sites
especificos de cada agéncia governamental, agora os portais de dados abertos
funcionam como aglutinadores de diversos conjuntos de dados sobre os mais

variados temas. Portais de dados abertos, portanto, possibilitam que dados publicos

2 Disponivel 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).
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de posse do governo sejam acessados mais facilmente. Ferramentas deste tipo
criam e disseminam a recente cultura de publicagao e utilizagdo de dados abertos no
pais. Neste portal, bases de dados estdo disponiveis para download, e podem ser

reutilizados por terceiros para quaisquer fins.
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FIGURA 2: Portal de Dados Abertos do governo federal
FONTE: http://dados.gov.br/

5. Discussao e conclusao

Parece ndo mais restar duvidas sobre a utilizacdo de meios e ambientes
digitais como forma de inovagdo e renovagao das instituicbes e processos que
compdem a democracia liberal (GOMES, 2017). Diante deste cenario, o artigo
dedicou-se a expor o ambiente institucional composto por marcos regulatérios,

politicas e iniciativas digitais que asseguram a abertura de dados governamentais e
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a transparéncia publica mediante o ambiente digital. Mais do que isso, procuramos
discutir aqui que estes fatores institucionais séo possiveis de serem implementados
e aprimorados através deste mesmo meio digital.

Por se tratar de um fenbmeno recente, ha um crescente interesse sobre o
desenvolvimento de programas de transparéncia e dados abertos na administragao
publica brasileira. Entre os avangos legais que asseguram programas deste tipo,
destacamos quatro marcos, a saber: 1) o capitulo | da Constituicado Federal de 1988;
2) a Lei de Responsabilidade Fiscal; 3) a Lei da Transparéncia Publica; e 4) a Lei de
Acesso a Informagao. Na lei da transparéncia (131), por exemplo, a obrigatoriedade
da divulgagao de dados e informagdes governamentais em tempo real s6 é possivel
gracas as ferramentas e aplicagdes digitais. De igual maneira, deve-se ao ambiente
digital a possibilidade de solicitar informagdées aos 6rgaos governamentais com
maior facilidade, rapidez e comodidade por intermédio da LAIl. Ha ainda, no ambito
da LAI, o Decreto n° 8.777 (BRASIL, 2016), que regulamenta a abertura de dados no
governo ao instituir a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal.

No contexto internacional, o Brasil avancou em iniciativas de transparéncia e
abertura de dados por intermédio de planos de acdo desenvolvidos por parcerias
internacionais, especialmente a Open Government Partnership. Finalmente,
apontamos a relevancia das duas principais iniciativas do Executivo Federal nestes
quesitos: o Portal da Transparéncia e o Portal de Dados Abertos.

Apesar do crescente volume de dados e informagdes disponiveis no Portal de
Dados Abertos do governo federal brasileiro, ainda é possivel questionar se os
formatos de publicacdo destes dados se encontram dentro do padrao desejavel. De
acordo com o Open Data Barometer®® de 2015, entre 92 paises com portais deste
tipo, o Brasil ocupa a 172 posigdo. O ranking global mostra, entretanto, que apenas
uma pequena minoria dos dados disponiveis corresponde a todos os critérios para
que sejam considerados realmente abertos. Segundo o Open Data Index?® mais
recente, também de 2015, este percentual estd na casa dos 10%. Para Ubaldi

(2013), mais importante do que a criagdo de portais de dados abertos € que

% Disponivel em: < http://opendatabarometer.org/data-

explorer/? year=2015&indicator=ODB&lang=en>. Acesso em: 20 abril 2017.
% Disponivel em: < http://index.okfn.org/place/>. Acesso em: 20 abril 2017.
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governos garantam a infraestrutura necessaria para que estes dados sejam
publicados em formatos realmente abertos. Lourengo, Piotrowski e Ingrams (2017),
por outro lado, destacam que ha um risco em chamar a ateng¢do para os aspectos
técnicos da liberagdo dos dados e perder o foco do principal objetivo de iniciativas
deste tipo, que seria a promogao de accountability.

Da mesma maneira, o Portal da Transparéncia ganha relevancia através da
publicacdo de informagdes sobre as finangcas publicas, inclusive, aumentando o
poder cognitivo do cidadao e facilitando a descoberta de casos de corrupgédo, como
a iniciativa da sociedade civil Operacdo Serenata de Amor?’, que propde o
cruzamento de dados e informagdes sobre o orcamento federal publicadas no Portal
de Dados Abertos e no Portal da Transparéncia, por exemplo, para fiscalizar os
gastos dos parlamentares, identificar irregularidades e, assim, combater a corrupgao
parlamentar.

Apesar dos avancgos tratados acima, os desafios da eTransparéncia e dos
dados abertos governamentais no ambito da administragdo publica sdo muitos e
passam pelo proprio estilo da gestdo publica no que diz respeito as rotinas
organizacionais, questdes tecnoldgicas, requerimentos legais, etc. Tais aspectos
podem incentivar ou, por vezes, desestimular a transparéncia digital e a abertura dos

dados publicos em formato aberto. Sdo alguns destes desafios:

a) Infraestrutural e técnico - alguns 6rgdos ndo conseguem modernizar seus
sistemas de informagdo de maneira a tornar o fluxo de informag¢des mais
dindmico e passivel de intercambio com os meios digitais de comunicagao.

b) Cognitivo - existem desafios ligados as competéncias dos gestores,
técnicos, desenvolvedores e tomadores de decisdo a respeito das formas
de empregar as tecnologias na aplicagdo dos requisitos para desenvolver
projetos de eTransparéncia.

c) Institucional - a prevaléncia da cultura do segredo no interior dos 6rgaos

prejudica as iniciativas de abertura de dados e eTransparéncia.

7 Disponivel em: https://serenatadeamor.org. Acesso em 18 de abril de 2017.
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No caso especifico do governo federal brasileiro, Possamai (2016) mostra que
alguns fatores institucionais desafiam politicas de transparéncia e dados abertos
governamentais, tais quais: o sigilo de alguns dados e informagdes sob a guarda
estatal, escolhas tecnolégicas adotadas pela administragdo publica brasileira, que
dificultam a adog¢ao de novos formatos e padrdes, e as dificuldades de implementar
uma politica transversal (POSSAMAI, 2016). Sobre este ultimo aspecto, na esfera
administrativa, um dos desafios recai na questdo da cultura organizacional: ha
instituicbes cujos o6rgados sao, por natureza, hierarquicos ou mais burocraticos
(PASQUIER; VILLENEUVE, 2007; WONG; WELCH, 2004). E importante reiterar que
estas questdes de ordem administrativa ndo variam apenas entre as diferentes
instituicdes, mas que ha ainda as variagdes internas, de departamento para
departamento, dentro das mesmas instituicbes (MEIJER; HART; WORTHY, 2015;
PIOTROWSKI, 2010; WELCH, 2012; WORTHY, 2013).

A transparéncia governamental requer, portanto, uma cultura de abertura na
organizagao, além dos recursos necessarios disponiveis (FAIRBANKS; PLOWMAN,;
RAWLINS, 2007). De todo modo, apesar das possiveis resisténcias politicas e
dificuldades técnicas evidenciadas no processo de liberagao de dados e informacgdes
publicas na administracdo publica brasileira, as politicas, marcos regulatérios e
iniciativas digitais ressaltados aqui podem ser vistos como facilitadores de um
Estado mais transparente, participativo e colaborativo. No caso do Brasil, apesar de
todos os avangos, e mesmo com a existéncia de mecanismos legais que instituem a
transparéncia publica e o acesso a dados abertos governamentais como direitos dos
cidadaos, ainda é preciso combater uma cultura politica fechada e resistente a
abertura de dados e informagdes (MICHENER; RITTER, 2017).
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