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Resumo: Este artigo € derivado de uma pesquisa realizada nos vinte e sete portais de transparéncia
publica dos governos executivos estaduais brasileiros em 2014, com o objetivo principal de determinar
se estes portais estariam de acordo com as normas e recomendacdes estipuladas pela Lei de Acesso a
Informacgdo e pela Controladoria-Geral da Unido. Como o Ministério Pablico Federal, por sua vez,
realizou pesquisas semelhantes em 2015 e 2016, ap06s a divulgacdo destes novos dados foi possivel
realizar uma comparacgéo entre as pesquisas, tanto em relagcdo aos seus problemas iniciais, quanto em
relacdo as metodologias utilizadas e os resultados obtidos. Na pesquisa realizada em 2014 foi utilizada
uma metodologia qualitativa de anélise para cada um dos vinte e sete portais de transparéncia de cada
estado brasileiro, de acordo com critérios de conformidade pré-estabelecidos. Nas pesquisas realizadas
em 2015 e 2016 pelo Ministério Publico Federal foi adotada uma metodologia também qualitativa,
porém na forma de um check-list de perguntas e respostas. Os principais resultados obtidos nas trés
pesquisas indicadas mostram que o0s portais de transparéncia publica governamentais dos estados
brasileiros, na esfera do poder executivo, ainda ndo apresentam conformidade plena com aquilo que é
estipulado pela Lei de Acesso a Informacdo e recomendado pela Controladoria-Geral da Unido.
Contudo, também ficou demonstrado que, com a adocdo de medidas corretivas de carater permanente
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ha& uma forte tendéncia que ao longo do tempo, estes portais tenderdo a corrigir suas falhas e se tornem
cada vez mais efetivos e transparentes.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacao, Gestdo da Informacéo, Transparéncia Publica, Portais
de Transparéncia, Informag&o Publica.

Abstract: This article is derived from a survey conducted in the twenty-seven gates of public
transparency of the Brazilian state executive governments in 2014, with the main objective of
determining whether these portals would be in accordance with the standards and recommendations
set forth by the Access to Information Act and the Comptroller General of the Union. as the Federal
Public Ministry, in turn, conducted similar surveys in 2015 and 2016, after the release of this new
data it was possible to make a comparison between surveys, both in relation to their initial problems,
and in relation the methods used and results obtained. In the survey conducted in 2014 a qualitative
analysis methodology for each of the twenty-seven portals of transparency of each Brazilian state,
according to pre-established compliance criteria was used. In surveys conducted in 2015 and 2016 by
the Federal Public Prosecutor's Office also qualitative methodology was adopted, but in the form of a
checklist of questions and answers. The main results of the three surveys indicated show that the
government portals of public transparency of the Brazilian states in the sphere of executive power, not
yet have full compliance with what is stipulated by the Access to Information Act and recommended by
the Comptroller General . However, it was also shown that, with the adoption of corrective measures
of a permanent nature there is a strong trend that over time, these portals tend to correct their faults
and become increasingly effective and transparent.

Keywords: Information Access Act, Information Management, Public Transparency, Transparency
Portals, Public Information



1 INTRODUCAO

A Lei de Acesso a Informacdo Publica brasileira surgiu apds discussGes que se
iniciaram ainda nos anos 90 e que se fortaleceram, no ambito legislativo, a partir de 2003.
Apos varios debates e muitas adaptacdes, ela finalmente foi sancionada pela presidente Dilma
Rousseff em 18 de novembro de 2011, transformando-se assim na Lei 12.527/2011.

A Lei de Acesso a Informacdo Publica determina, dentre outras coisas, que a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem disponibilizar, em meio eletrénico e em
tempo real, o detalnamento de todas suas informacdes relativas a execucdo or¢camentaria e
financeira. Essa demanda pode ser atendida pela criacdo dos portais de transparéncia, que séo
paginas web onde devem estar divulgados todos os dados governamentais abarcados pela Lei
de Acesso a Informacéo Publica. Todos os entes federativos brasileiros sdo obrigados a seguir
essa determinacdo de obrigatoriedade de divulgacdo eletrnica de informaces, por meio dos
portais de transparéncia, com a Unica exce¢do possivel para esta determinacao sendo aplicada
aos municipios com menos de 10.000 habitantes (BRASIL, 2011).

Entre 2011 e 2013 cada ente federativo elaborou o seu portal de transparéncia de
acordo com sua interpretacao da lei. I1sso abriu caminho para o fenomeno de “transparéncia
versus opacidade”, quando informacgdes semelhantes podem ser disponibilizadas de formas
diferenciadas, gerando transparéncia em um caso e opacidade em outro. A ideia de
transparéncia, por si s, ja é dicotbmica, pois a afirmacao de algo é transparente ja implica na
existéncia de algo que ndo é transparente, ou seja, que € opaco. Foi Jardim (1999) que refinou
este conceito e criou a concep¢do do fendmeno em termos de um processo gradual, com
degraus entre uma situacéo de total transparéncia e total opacidade. Surgem aqui 0s conceitos
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de informagdes “limpidas”, “translicidas” ou “diafanas”:

A transparéncia designa, inicialmente, a propriedade de um corpo que se deixa
atravessar pela luz e permite distinguir, através de sua espessura, 0s objetos que se
encontram atras. Falar, neste sentido, de transparéncia administrativa significa que
atrds do involucro formal de uma instituicdo se perfilam relagbes concretas entre
individuos e grupos percebidos pelo observador. Mas a transparéncia é suscetivel de
graus: um corpo pode ser realmente transparente, ou seja, limpido e fazer aparecer
com nitidez os objetos que recobre, ou somente transllcido, se ele ndo permite, ainda
que seja permedvel a luz, distinguir nitidamente esses objetos, ou ainda di&fano, se a
luz que ele deixa filtrar ndo permite distinguir a forma desses objetos. Por extenséo, a
transparéncia designard o que se deixa penetrar, alcancar levemente, o sentido
escondido que aparece facilmente, o que pode ser visto, conhecido de todos ou ainda
gue permite mostrar a realidade inteira, o que exprime a verdade sem altera-la
(JARDIM, 1999, p. 51).



Considerando-se essas questbes relacionadas aos conceitos de transparéncia e
opacidade, em 2014, em minha pesquisa de mestrado, realizei a avaliagdo dos 27 portais de
transparéncia governamentais estaduais brasileiros, dentro de critérios pré-estabelecidos pela
Controladoria-Geral da Unido. Com os dados obtidos, foi possivel, dentre outras conclusdes,
criar-se um ranking de transparéncia para estes portais de transparéncia estaduais,
estabelecendo assim uma boa ideia de quais portais seriam “mais transparentes” e quais
portais seriam “menos transparentes”. Este tipo de ranking j& era feito, por exemplo, por
algumas ONGs, como a ONG Contas Abertas e seu famoso “indice de Transparéncia”, porém
seguindo critérios metodoldgicos proprios.

Em 2015 o Ministério Publico Federal, no ambito das suas atribui¢des, iniciou um
ambicioso projeto de melhorias no combate a corrupc¢do, aumentando intensamente as rotinas
de fiscalizacdo, aprimorando os procedimentos utilizados em caso de denuncias e
incentivando o continuo debate social sobre o tema. Foi criado um portal especifico para se
tratar sobre o tema (http://combateacorrupcao.mpf.mp.br) e também foi elaborado um ranking
de transparéncia, a exemplo do que foi feito em minha pesquisa de 2014.

O objetivo desse artigo €, em primeiro lugar, levantar alguns dos problemas relativos a
transparéncia nos portais de transparéncia governamentais brasileiros, para em seguida,
comparar a pesquisa que realizei em 2014 com as pesquisas realizadas pelo Ministério
Publico Federal em 2015 e 2016, tanto do ponto de vista metodoldgico, quanto em relacao aos

resultados obtidos.

2 REFERENCIAL TEORICO

Para a UNESCO, o direito a informagao ¢ “pega-chave nas engrenagens da sociedade
do conhecimento” (ANGELICO, 2012). O livre acesso a informagdo ¢, portanto, peca
fundamental para o amadurecimento das instituicdes, dos estados democraticos, da sociedade
organizada e dos direitos civis. Neste sentido, no periodo imediatamente posterior a segunda
guerra mundial, com o advento da chamada “sociedade do conhecimento”, observou-se 0
surgimento, em Vvarios paises, de leis de acesso a informacdo, combinadas com a adogdo de
politicas de transparéncia. Essas leis e politicas vém ao encontro das demandas da sociedade e
também auxiliam os governos na manutencdo de um pacto social coeso.

A existéncia de leis de transparéncia publica em governos democraticos € uma

consequéncia natural do amadurecimento das suas respectivas sociedades. Angeélico (2012)
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verifica esse comportamento ndo somente em nagdes com alto desenvolvimento econémico-
social, mas, também, nas sociedades ainda em desenvolvimento da Africa, Asia e América
Latina.

No caso brasileiro, foi necessario, aproximadamente, um século para que as
informagdes publicas deixassem de ser tratadas como um “caso de Estado” para serem
tratadas como uma “obrigacdo do Estado”. Enquanto no “caso de Estado” as informagdes sao
tratadas como propriedade patrimonial do Estado constituido, que pode usa-las, reté-las ou
descarta-las de acordo com o0s seus interesses, independentemente das vontades ou
necessidades do cidaddo, na abordagem “obrigacdo do Estado” as informagdes continuam
sendo um patriménio do governo, mas ndo podem mais ser usadas, retidas ou descartadas de
acordo com a vontade deste ou daquele governante. Nesse caso, o Estado moderno encara o
cidadao como um parceiro informacional, que tem ndo somente o0 acesso total a informagéo,
mas também pode interpreta-la e dispor dela de acordo com 0s interesses sociais ou mesmo 0s
seus interesses individuais. O cidaddo passa da condicdo de tutelado para a condigédo de
interpretante.

A Controladoria-Geral da Unido € o 6rgdo brasileiro de referéncia no que diz respeito
a Lei de Acesso a Informacéo, e veio parametrizar todas as questdes relativas a implantacao
apresentadas neste estudo. No caso especifico dos portais de transparéncia, faltava ainda uma
padronizagdo do processo de implantagcéo dos portais pelos diversos entes federativos. Essa
padronizacao foi feita em abril de 2013, com a publicacdo do Guia de Implantacdo de Portais
de Transparéncia. Este guia traz, de forma clara e simplificada, todos os principais requisitos
técnicos e juridicos para a criacdo de um bom portal de transparéncia governamental. Além
deste guia, que é bem especifico para o assunto, optou-se também por apoiar a pesquisa em
outros referenciais tedricos relacionados ao tema que, para melhor organizacdo, foram

divididos em quatro eixos principais:

e Primeiro Eixo: A documentacdo oficial do governo brasileiro, especialmente a
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988); a promulgacdo da Lei de Acesso a
Informacgéo (BRASIL, 2011); a sua regulamentacdo (BRASIL, 2012) e os guias de
implantacédo elaborados pela Controladoria-Geral da Unido (BRASIL, 2013).

e Segundo Eixo: As relacbes entre a gestdo da informacdo, a Lei de Acesso a

Informacé&o e os portais de transparéncia.



e Terceiro Eixo: Os autores referenciais encontrados na literatura cientifica brasileira,
que tratam tanto dos conceitos de transparéncia e opacidade informacional (JARDIM,
1999) quanto da Lei de Acesso & Informacdo, em seu caso especifico (ANGELICO,
2012).

e Quarto Eixo: Os estudos académicos de gestdo da informacdo e gestdo do
conhecimento, especialmente aquelas feitos por Davenport (1988), Terra (1999),
Tomael et.al. (2001) e Choo (2003).

O primeiro e o segundo eixo formam parte do corpus documentario que oferece
informac0es e evidéncias para a construgdo e reconstrucdo do contexto politico e normativo
de instauracdo e regulamentacdo da LAI. No que diz respeito ao primeiro €ixo, ou seja, a
documentacao oficial sobre acesso a informacdo, em ambito nacional e internacional, ele pode
ser classificado como documentacdo primaria, por tratar-se da documentacao inicial e oficial
construida para a enunciacgdo e implementagdo da LAL.

O segundo eixo busca relacionar a Lei de Acesso a Informacdo com os portais de
transparéncia e a gestdo da informagdo. E um relacionamento que, apesar de ter uma
percepcao quase intuitiva (sdo topicos de assunto assemelhado), ainda necessita de uma
correlagdo formal. O primeiro aspecto importante é destacar a no¢édo de informacéo por parte
da sociedade e por parte dos agentes publicos. Como 0 acesso a informacdo para o Brasil dos
anos 80 e 90 ainda era uma conceito distante, o cidaddo que quisesse ter acesso a uma
informacdo ou documento publico nem sempre conseguia encontrar o canal adequado, ou nem
mesmo sabia qual informacéo deveria solicitar. O érgédo publico, por sua vez, ainda entendia a
informacgdo como algo de sua propriedade, do seu setor de trabalho, como um bem exclusivo
do estado. Quebrar essa percepcdo alienada da sociedade, e condicionar a informagdo como
um bem publico foi o primeiro desafio para implantagdo de uma cultura informacional de
transparéncia. Os portais de transparéncia sdo 6timas ferramentas para a implantacdo dessas
praticas de gestdo informacional. Através deles o usuario final ndo precisa mais, por exemplo,
passar pelo exaustivo processo de catalogar os dados em varios 6rgdos diferentes, organiza-
los, eliminar campos obsoletos e fazer correlagdes. Além disto, os portais sdo agentes de
democratizacdo da informacdo, ao passo que permitem a consulta aos dados de forma
impessoal, direta e imediata.

O terceiro eixo é a base deste referencial tedrico, quando busca relacionar os autores
que tenham trabalhado especificamente com lei de acesso e transparéncia publica. O primeiro



autor encontrado foi Jardim (1999) que ja atentava para conceitos fundamentais como a
relacdo entre transparéncia/opacidade do estado e a questdo da accountability. O trabalho de
Jardim (1999) complementou o conceito de accountability ja utilizado por outros tedricos da
democracia e das ciéncias politicas, e foi retomado por Angelico (2012), que também atentou
para a necessidade de se promover a transparéncia da informacdo publica para que um
governo possa ser considerado accountable. Isso define quando os cidaddos possam discernir
se 0s governantes estdo agindo no interesse da coletividade e, em caso negativo, possam ser
apropriadamente sancionados. Do ponto de vista de gestdo da informacdo publica como um
bem igualmente publico, cita-se a importancia da informagdo no dia-a-dia das pessoas,
comunidades e organizacdes. Esse tipo de informacéo precisa ser clara e objetiva o suficiente
para atingir a todos os extratos da sociedade, independentemente do conhecimento técnico e
instrucdo que esses extratos possuam. O governo, neste sentido, € um dos maiores provedores
da informacéo decisoria moderna.

O quarto eixo realiza uma andlise comparativa dos dois planos de reconstrucao
estudados: o normativo-regulatorio e o especifico da disponibilizacdo e divulgacdo da
informacdo para sua acessibilidade. Busca trabalhar com autores ja consolidados na area de
gestdo da informacdo e gestdo do conhecimento. O primeiro autor que encontramos foi
Davenport (1998) que em “Ecologia da Informagdo” trabalhou com aspectos interessantes
acerca do comportamento cultural em relacdo a informagdo, a questdo da cultura
organizacional e também o uso da informacdo. Outro autor interessante € Terra (1999), que
avalia os portais corporativos como instrumentos da gestdo da informacdo. Inicialmente o
autor trata dos problemas que surgem gquando uma organizagédo, seja ela qual for, torna-se
uma gestora de informacdo e conhecimento, e precisa divulgar esse conhecimento para seus
clientes ou usuarios. A primeira alternativa nestes casos € quase sempre o portal corporativo.
Tomael et.al. (2001) também tratam da avaliacdo de fontes de informacéo e a mensuragédo de
seus critérios de qualidade. Por ultimo, para falarmos sobre os temas da busca e da
disseminacdo da informacdo podemos apontar Choo (2003) que, sobre a busca, ja fala sobre
as necessidades da informacdo por parte do individuo. A necessidade da informacéo publica
ndo tem apenas um quesito “visceral”’, como Choo (2003) argumenta, e ndo € somente um
incodmodo para o cidadao e para a sociedade. A partir de um determinado nivel de refinamento
politico-social, a necessidade da informacéo e da transparéncia é formalizada pela sociedade e
aceita pelo Estado como uma necessidade clara para a manutencdo da governabilidade (ou
accountability). Nesse momento, o individuo tem plena consciéncia da necessidade de buscar

a informacéo.



3 METODOLOGIAS DE PESQUISA

A minha pesquisa, realizada em 2014, foi configurada como um estudo comparativo, a
medida que buscou analisar aspectos especificos de cada portal, de acordo com parametros
técnicos pré-definidos. Dado o grande nimero de portais de transparéncia publica brasileiros,
que existem nos trés poderes constituidos, e também nas esferas municipais, estaduais e
federais, houve a necessidade de se realizar dois cortes metodoldgicos neste estudo, para que
se tornasse viavel a conclusdo do mesmo.

O primeiro corte metodolégico foi a distingcdo entre os trés poderes do governo
brasileiro, quando se optou por excluir os portais que fazem parte dos poderes legislativo e
judiciario. Também foram excluidos todos 0s outros possiveis portais, como, por exemplo, 0s
portais de transparéncia de ONGs ou empresas de capital misto, que sdo abarcadas pela Lei de
Acesso a Informacdo, mas que, neste estudo, ndo teriam parametros de comparagdo claros
entre si. O segundo corte metodoldgico baseou-se na divisdo politica do territorio nacional,
que € uma federacdo composta por estados que, por sua vez, s80 compostos por municipios. A
Lei de Acesso a Informacéo exige que haja a sua aplicacdo nos trés niveis, ou seja, tanto no
nivel federal quanto no nivel estadual e municipal. No nivel municipal, de acordo com o
IBGE, o Brasil possuia, em 2000, um total de 5561 municipios regulares (IBGE, 2014), sendo
que, destes, 2871 possuiam mais de 10.000 habitantes, ou seja, estariam obrigados, de acordo
com a Lei de Acesso a Informacao, a disponibilizar Portais de Transparéncia Publica. Mesmo
com dados defasados, percebe-se que o numero de Portais de Transparéncia Pablica possiveis
de anélise, caso considerdssemos todos estes municipios, inviabilizaria a conclusdo deste
estudo em tempo habil. Optou-se, portanto, por excluir todos os municipios da federacdo,
aplicando-se entdo toda a pesquisa apenas nos estados.

Combinando-se o primeiro corte metodoldgico - tipo de portal, em relacdo ao poder
constituido - com um segundo corte - quantidade de portais nos trés niveis federativos
brasileiros - trabalhamos, portanto, apenas nos portais governamentais do executivo estadual
dos 26 estados brasileiros e do Distrito Federal. No total, foram analisados 27 portais de
transparéncia publica. A coleta dos dados foi feita em ordem alfabética, por Estado da
Federacédo, incluindo nessa listagem o Distrito Federal. Como o estudo é relativo aos Portais
de Transparéncia em ambiente virtual, criados em funcdo da Lei 12.527, todo o processo de
coleta sera feito através da Internet. Apds a coleta dos dados, iniciou-se a verificacdo de
conformidade destes dados em relacdo as principais recomendacdes da Controladoria-Geral

da Unido, que foram publicadas no Guia de Implantacdo de Portal de Transparéncia



(BRASIL, 2013). Dos quinze requisitos exigidos e/ou recomendados pela Controladoria-Geral
da Unido, e relativos aos Portais de Transparéncia, foram selecionados dez requisitos
principais, dentro do critério de que seriam itens diretamente relacionados a gestdo da
informac&o e que, portanto, teriam correlagdo direta com este estudo. Os cinco itens restantes,
os quais foram descartados, se relacionavam a aspectos excessivamente técnicos de operacéo,
como a descrigdo detalhada dos requisitos de software necessarios para a exibicdo de
determinado tipo de informacdo, ou mesmo a recomendacdo de aplicacdo deste ou daquele
ambiente computacional para criacdo e hospedagem dos dados. Os dez critérios selecionados

foram os seguintes:

Nome do dominio

Registro no http://www.contaspublicas.gov.br
Existéncia de ferramenta de busca

Existéncia da secao “Fale Conosco”

Existéncia da se¢do “Perguntas Mais Frequentes”
Acesso livre

Acesso por outros sistemas

Acessibilidade

Caracteristica da informacao
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10. Gravacéo de relatorios

No caso do Ministério Publico Federal, a primeira pesquisa foi realizada entre os dias
08/09/2015 e 09/10/2015, sendo publicada em dezembro do mesmo ano, quando entdo os
gestores responsaveis pelas irregularidades foram formalmente notificados com um prazo de
120 dias para se adequarem as normas previstas na Lei de Acesso a Informacdo. Em termos
numéricos, para se ter uma ideia, o Ministério Publico Federal emitiu mais de 3.000
recomendac0es para os entes federais que ndo estavam cumprindo suas obrigacdes legais. A
segunda pesquisa foi entdo realizada entre os dias 11/04/2016 e 25/05/2016, e publicada em
junho deste mesmo ano.

Em ambos os casos (tanto na pesquisa realizada em 2015 quanto na pesquisa realizada
em 2016), os dados foram obtidos através do preenchimento de um check-list por parte dos
representantes do Ministério Publico Federal (MPF), do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP), da Controladoria Geral da Unido (CGU), do Tribunal de Contas da Uniéo
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(TCU), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), da Associacdo dos Membros dos Tribunais
de Contas (ATRICON), do Banco Central (BC).

Tanto os itens previstos no check-list, quanto os agentes que realizaram o
procedimento, foram propositalmente idénticos nos anos de 2015 e 2016, para se manter a
metodologia utilizada e tornar possivel a comparacdo direta na evolugdo dos resultados

obtidos. Os topicos do check-list seguem a seguir:

1. O ente possui informacg6es sobre transparéncia na Internet?

2. O site contém ferramentas de pesquisa de conteGdo que permitam O acesso a
informacao?

3. Ha informac6es sobre a receita nos ultimos seis meses, incluindo natureza, valor de

previsdo e valor arrecadado?

As despesas dos ultimos seis meses foram detalhadas?

Os portais apresentam dados completos de licitagdes e contratos nos ultimos 6 meses?

Os portais possibilitam a emisséo de relatérios?

Existe a possibilidade de entrega de um pedido de acesso de forma presencial?

Existe possibilidade de envio de informacdes na forma eletronica?

© © N o o Bk

Existe possibilidade de acompanhamento das solicita¢cdes?

10. As solicitagdes eletronicas sdo simples, ou seja, sem a exigéncia de identificacdo do
requerente ou outras questdes que dificultem ou impecam o acesso a informacédo?

11. Os portais apresentam o registro da estrutura organizacional dos respectivos entes?

12. Os portais apresentam enderecos e telefones com informacg6es completas?

13. H& informacGes de remuneracéo individualizada por agente publico?

14. Ha informacdes detalhadas de despesas em nome de todos os favorecidos?

4 RESULTADOS OBTIDOS

N&o obstante os critérios metodoldgicos adotados pelo Ministério Pldblico Federal ndo
se mostrarem exatamente iguais aos critérios adotados em minha dissertacdo, eles
apresentaram varios pontos em que sdo similares. Vamos tratar, em primeiro lugar, dos
resultados obtidos em minha pesquisa de 2014 e, em seguida, dos resultados nas pesquisas do
Ministério Publico Federal realizadas em 2015 e 2016. O espago temporal entre as duas

pesquisas (dois anos) demonstrou algumas alteracGes interessantes nos resultados obtidos.



4.1 RESULTADOS OBTIDOS EM 2014

O primeiro item ¢ o “Nome do dominio”. Este item ¢ de cumprimento obrigatorio e
determina que o Portal de Transparéncia Publica deve estar, no caso dos estados, no formato
“uf.gov.br”. Como os estados brasileiros normalmente sdo identificados com seus nomes
completos (por exemplo, o estado do Mato Grosso do Sul) ou através de suas iniciais
padronizadas (por exemplo, a inicial “ms” para o estado do Mato Grosso do Sul), foram
aceitos ambos os formatos. De todos os 27 Portais de Transparéncia avaliados, 5 portais ndo
tiveram conformidade com este item, 0 que nos d& uma taxa de conformidade na ordem de
81%.

O segundo item é o registro no portal de contas publicas do Tribunal de Contas da
Unido. Podemos verificar se um determinado portal de transparéncia esta ou ndo cadastrado
no http://www.contaspublicas.gov.br através da verificacdo do nimero de registro desse portal
no site do Tribunal de Contas da Unido. Todos os portais de transparéncia publica estaduais
avaliados estdo representados no Tribunal de Contas da Unido, seja diretamente, seja através
da representacdo do poder executivo do seu estado e possuem, portanto, registro valido no
http://www.contaspublicas.gov.br. Nesse quesito a taxa de conformidade foi de 100% nos 27
portais de transparéncia pablica avaliados.

O terceiro item trata das ferramentas de busca. A andlise deste critério mostrou-se
bastante complexa, quando comparada aos outros critérios. Esse comportamento se deu, em
sua maior parte, em funcdo das defini¢Ges subjetivas determinadas pela Controladoria-Geral
da Unido acerca do que seria uma boa ferramenta de busca. Discussdes acerca da avaliacédo de
fontes de informacdo, dentro de critérios de quais seriam critérios de qualidade, j& foram
apresentadas por Tomael et.al. (2001). No caso particular deste estudo, vamos definir uma
boa ferramenta de busca como aquele sistema que contém ferramentas de pesquisa de
conteldo que permitam o acesso a informacdo de forma objetiva, rapida, indexada,
transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo. Os resultados mostraram que, dos
27 portais de transparéncia publica analisados, 13 estados foram classificados como “em
conformidade” ¢ 14 estados foram classificados como “em nao conformidade”. Os estados
que apresentaram conformidade foram Alagoas, Amap4, Distrito Federal, Espirito Santo,
Minas Gerais, Parana, Pernambuco, Piaui, Roraima, Santa Catarina, S8o Paulo, Sergipe e
Tocantins. Eles representam 48% dos estados brasileiros. Os outros estados, considerados

“em nao conformidade”, representam 0s 52% de op¢es restantes de classificacao.


http://www.contaspublicas.gov.br/
http://www.contaspublicas.gov.br/

O quarto item trata da existéncia de uma se¢do “Fale Conosco”. A recomendagdo da
Controladoria-Geral da Unido neste item é bem clara. O portal de transparéncia publica
precisa ter uma segdo “Fale Conosco” que possua telefone e e-mail de contato.
Independentemente da simplicidade para o cumprimento deste quesito (divulgacdo do email e
telefone de contato), foi alto o indice de ndo conformidade observado nos resultados. Apenas
9 portais de transparéncia publica atingiram a conformidade, ao exibirem o telefone e o e-mail
para contato. Os estados que estdo em conformidade foram Alagoas, Amapa, Ceard, Espirito
Santo, Goias, Pernambuco, Piaui, Rondénia e Santa Catarina. Esse numero representa 33%
dos portais estudados.

O quinto item trata da existéncia da se¢do “Perguntas Mais Frequentes”. Esse critério
permite uma avaliagdo mais direta, pois a recomendacdo da Controladoria-Geral da Unido é
bem clara: deve haver uma secao de “Perguntas Mais Frequentes” nos portais de transparéncia
publica brasileiros. Essa secdo agiria como uma espécie de “manual do usuario”, pois
selecionaria as duvidas mais comuns na operacdo do portal. Dos 27 portais de transparéncia
publica avaliados, 20 estdo em conformidade com o recomendado pela Controladoria-Geral
da Unido, representando 74% de conformidade.

O sexto item trata do acesso livre. Para avaliarmos este critério é necessario, antes de
mais nada, uma distingdo do que ¢ chamado de “transparéncia ativa” e “transparéncia
passiva”. A transparéncia ativa ¢ a transparéncia promovida, por exemplo, pelos portais de
acesso a informacao publica. Ela é chamada de ativa, pois independe da solicitacao especifica
de algum cidaddo, devendo também ser completa e regularmente atualizada. Os governos
estariam assim, por conta propria, obrigados a manter os cidaddos atualizados acerca de
despesas orcamentarias, com pessoal, licitacBes, arrecadacdo de impostos, pagamento de
fornecedores, etc. J& a transparéncia passiva é a obrigacdo que o0s governos tem de atender
toda e qualquer solicitacdo, por mais especifica que seja, desde que seja formalmente
solicitada ao 6rgdo correspondente e que nao possua nenhum critério de sigilo de Estado que
justifique uma negativa ao acesso. Neste caso, o cidaddo precisa localizar, dentro do 6rgao
governamental que possui a informacdo, um departamento responsavel pelo SIC, ou Servigo
de Informacdo. Entendidas essas diferencas, podemos observar que, no caso da transparéncia
passiva, ha a clara necessidade de identificacdo do requerente. Ndo ha, contudo, em nenhum
outro ponto da Lei 12.527 ou do decreto 7.724, uma redacdo que especifique se essa
identificacdo é necessaria e/ou obrigatoria no caso da transparéncia passiva. Ndo ha nenhum
tipo de especificacdo de como devem se portar os Portais de Transparéncia Publica neste caso.

A recomendacdo de que nenhuma identificacdo seja exigida aparece somente nas



recomendacOes de implantagdo publicadas pela Controladoria-Geral da Unido e, como se
tratam de recomendacdes, ndo ha a obrigatoriedade de cumprimento. Em resumo, 0s estados
poderiam exigir a identificacdo para acesso aos portais mas, como isso ndo é recomendado
pela Controladoria-Geral da Unido, este critério acabou sendo seguido por todos os Estados
da Federacdo. Temos, portanto, nos 27 portais avaliados, um indice de 100% de conformidade
para este critério.

O sétimo item trata do acesso por outros sistemas. O item “acesso por outros sistemas”
especifica que o portal de transparéncia publica deve possibilitar o acesso automatizado por
sistemas externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina. Os dados
também precisam estar estruturados, ou seja, precisam ter algum tipo de organizagdo minima
que permita a sistema automatizados classifica-los, diferencia-los e ordena-los. Também
precisam ser automaticamente legiveis por maquinas, independente da a¢do humana. Dos 27
portais de transparéncia publica avaliados, 20 foram classificados como “em conformidade”
com o critério de acesso aberto recomendado pela Controladoria-Geral da Unido, totalizando
74% dos portais. Os outros 7 portais avaliados, representando 26% do total, ndo obtiveram a
conformidade necessaria. A ndo conformidade foi caracterizada por dois motivos principais: o
formato de disponibilizacdo dos dados e a capacidade de leitura automatica das informacoes.

O oitavo item trata da acessibilidade. A recomendacdo da Controladoria-Geral da
Unido no que diz respeito a acessibilidade determina que os portais de transparéncia publica
devem adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de contetudo para pessoas
com deficiéncia. Dos 27 portais de transparéncia publica avaliados, 16 portais - Acre,
Alagoas, Amapa, Bahia, Ceara, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Piaui, Rio Grande
do Norte, Rondonia, Roraima, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins - foram classificados como
“em ndo conformidade”, por ndo apresentar nenhum tipo de informacdo ou recurso vinculado
a acessibilidade. Isso equivale a 59% do total. Os outros 11 portais, que equivalem aos 41%
restantes, apresentam pelo menos um recurso de acessibilidade presente. A diferenciacdo
aparece no tipo e quantidade de recursos. Temos trés portais - Mato Grosso, Para e Rio
Grande do Sul - que apresentaram apenas o recurso de multiplas possibilidades de tamanho da
fonte, o que possibilita ao usuario visualizar o contetdo do portal em fontes de tamanhos
diferentes, normalmente expandidos em relacdo ao formato padrdo. Outros sete portais -
Distrito Federal, Espirito Santo, Goiés, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro e Sdo
Paulo - apresentaram, além do recurso de visualizacdo de fontes em vérios tamanhos, o
recurso de alto contraste, que disponibiliza o conteudo do portal em um diagrama de cor

diferenciado do diagrama normal, exibindo os caracteres totalmente brancos em um fundo



totalmente preto ou vice-versa. O ultimo portal, que é o portal de informagdes do estado do
Parana, apresentou, além dos recursos acima citados, o recurso de navegacdo através de
atalhos pré-definidos, acessiveis através de combinacdes de teclas, sendo assim considerado o
portal mais completo nesse critério.

O nono item € o critério da caracteristica da informacdo, que define que o site deve
garantir a integridade e a autenticidade das informagdes disponiveis para acesso. A
integridade é a propriedade de que a informacdo ndo foi modificada ou destruida de maneira
ndo autorizada ou acidental. Para se certificar-se da integridade de determinada informacéo, é
necessario o acesso a fonte primaria dessa informacédo. Ja a autenticidade é a propriedade de
que a informacéo foi produzida, modificada ou descartada por uma determinada pessoa fisica,
orgdo, entidade ou sistema. A autenticidade relaciona-se com a confirmacdo de autoria, a
certificacdo e a originalidade da informacdo. Em portais de informacéo, a forma mais comum
de assegurar-se a autenticidade de uma informacdo em meio eletronico é a assinatura digital.
N&o ha, contudo, uma forma efetiva de assegurar-se a integridade de todas as informacGes,
pois grande parte das mesmas encontra-se em suporte fisico (papel) ou esta protegida pela
confidencialidade (divulgacdo de dados pessoais). Neste estudo, nenhum dos portais
apresentou requisitos minimos de autenticidade, por ndo possuirem, em sua totalidade,
nenhuma plataforma que gerasse chaves de seguranca. Neste quesito, houve uma néo
conformidade de 100%. No caso da integridade, poderiamos também avaliar que houve 100%
de ndo conformidade, pois nenhuma fonte primaria da informacéao foi encontrada nos portais.
Contudo, neste caso, ha um aspecto que deve ser levado em conta. Considerando-se que todos
0s SICS correspondentes aos portais estejam em funcionamento, seria perfeitamente viavel
obter a informacdo correspondente, em sua forma primaria, se houvesse alguma identificacéo
da mesma no portal de transparéncia. Essa identificacdo poderia ser, como ja citado, 0 nUmero
de uma nota de empenho ou o0 nimero do processo interno. Sdo itens que possibilitam a
localizacdo da informacdo e que possibilitariam, pelo menos em esséncia, chegar-se a
informacdo primaria. Essa op¢do ndo exime o portal da necessidade de divulgacdo da
informacdo primaria, mas pelo menos permitiria ao cidaddo o acesso a estas fontes.

O décimo e ultimo item trata da gravacdo de relatério. O critério de gravacdo de
relatorio recomenda que os portais de transparéncia publica devem possibilitar a gravacao de
relatérios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como
planilhas de texto, de modo a facilitar a anélise das informag@es. Essa funcionalidade é muito
atil em diversos tipos de analises futuras. Pode ser utilizada, por exemplo, para o cruzamento

de dados globais, tornando possivel identificar cruzamentos I6gicos entre informacdes. Em



tempos de vasta utilizacdo de recursos computacionais automatizados, que conseguem
trabalhar com enormes quantidades de resultados em formato eletrdnico, torna-se uma
carateristica extremamente importante. Dos 27 portais de transparéncia publica avaliados, 11
portais estdo em conformidade com esta norma, representando assim 41% do total. Os portais
em conformidade sdo os portais dos estados do Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias,
Mato Grosso, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro e Rio Grande do
Norte. Os 16 portais restantes, que representam 59% do total, apresentaram problemas que os

deixaram fora da regra de conformidade.

4.2 RESULTADOS OBTIDOS EM 2015 E 2016

Os dados obtidos pelo Ministério Pablico Federal em 2015 e 2016 foram divulgados,
no seu portal especifico, de uma forma mais gréafica possivel. Existe a possibilidade de
obtencdo dos dados de forma detalhada, mas a adocdo de uma interface grafica amigavel
tornou a visualizacdo dos mesmos muito mais facil. As notas obtidas no ranking do Ministério
Publico Federal seguem no quadro abaixo, que também mostra as notas obtidas na pesquisa
de 2014:

Quadro 1 — Comparacdo de resultados entre estados

| RANKING 2014 DISSERTAGAOMESTRADO | | RANKING2015-MPE | | RANKING 2016-MPF APGS NOTIFICAGOES |

Espirito Santo 9,00 Espirito Santo 10,00 Espirito Santo 10,00
Pernambuco 9,00 Santa Catarina 9,80 Ceara 10,00
Distrito Federal 8,00 Mato Grosso 9,50 Rondonia 10,00
Minas Gerais 8,00 Sdo Paulo 9,20 Alagoas 9,80
Piaui 8,00 Rio Grande do Sul 9,00 Goias 9,80

Sdo Paulo 7,00 Distrito Federal 8,30 Mato Grosso 9,80
Amapa 7,00 Paraiba 8,30 Tocantins 9,80
Goias 7,00 Ceara 8,20 Sdo Paulo 9,70

Rio Grande do Sul 7,00 Tocantins 7,90 Minas Gerais 9,20
Tocantins 6,00 Minas Gerais 7,80 Rio Grande do Norte 9,20
Alagoas 6,00 Rio Grande do Norte 7,80 Mato Grosso do Sul 9,10
Ceara 6,00 Maranhdo 7,70 Pernambuco 8,80

Mato Grosso 6,00 Pernambuco 7,50 Parana 8,70
Paraiba 6,00 Piaui 7,20 Rio de Janeiro 8,70
Parana 6,00 Alagoas 6,80 Rio Grande do Sul 8,60

Rio de Janeiro 6,00 Goias 6,80 Santa Catarina 8,60
Santa Catarina 6,00 Para 6,80 Maranhdo 8,50
Maranhdo 5,00 Parana 6,10 Para 8,30
Para 5,00 Rio de Janeiro 5,90 Sergipe 8,10

Rio Grande do Norte 5,00 Amapa 5,80 Piaui 8,00
Rondonia 5,00 Acre 5,80 Amapa 8,00
Sergipe 5,00 Sergipe 5,70 Distrito Federal 7,60
Acre 4,00 Rondonia 5,20 Amazonas 7,50

Bahia 4,00 Bahia 5,00 Paraiba 7,30

Mato Grosso do Sul 4,00 Roraima 4,90 Acre 5,60
Roraima 4,00 Amazonas 4,60 Bahia 4,10
Amazonas 3,00 Mato Grosso do Sul 1,40 Roraima 3,80




Os tdpicos 1, 2, 6, 7, 8, 10, 11 e 12 do check-list apresentado na pagina 10 sdo os que
apresentaram a melhor correlagdo conceitual com as perguntas realizadas em minha pesquisa,
pois eram perguntas que, apesar de serem formuladas de forma diferente, abordavam aspectos
bem semelhantes. Isso permite que sejam comparados de forma quase direta.

Avaliemos, por exemplo, a situacdo da transparéncia do estado do Espirito Santo. Ela
€ a maior nas trés pesquisas. Por sua vez, o estado do Amazonas aparece nas ultimas posi¢des
nas pesquisas realizadas em 2014 e 2015, recuperando-se apenas apds as notificacbes formais
do Ministério Publico Federal. Ndo é mera coincidéncia que os resultados obtidos tenham
apresentado tamanho grau de similaridade.

O préprio Ministério Publico federal faz questdo de mostrar a evolucao do ranking de
transparéncia entre as pesquisas que realizou no ano de 2015 e de 2016, conforme podemos

verificar na figura abaixo:
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Figura 1 — Evolucéo da transparéncia




5 CONSIDERACOES FINAIS

No que diz respeito aos objetivos propostos neste estudo, podemos dizer que, nas trés
pesquisas realizadas, os portais de transparéncia publica governamentais estaduais do poder
executivo brasileiro ndo apresentaram ainda um pleno grau de concordancia com aquilo que
foi estipulado pela Lei de Acesso a Informacgéo e recomendado pela Controladoria-Geral da
Unido. Constatamos que as deficiéncias encontradas na implantacdo destes portais, na forma
de ndo conformidades, acabam criando zonas de opacidade informacional em um ambiente
que deveria ser de transparéncia méaxima. Por outro lado, é percebido que a atuacdo articulada
dos 6rgdos de controle efetivamente melhora os portais de transparéncia e, consequentemente,
0s rankings de transparéncia. Uma atencdo especial deve ser dada a adocdo de um
fluxograma claro e definido de agdes, por parte do Ministério Publico Federal, que fez com
que o0 processo pudesse ser aplicado a diversos entes federativos, incluindo os municipios.
Esse fluxograma pode inclusive, no futuro, ser aplicado a outros poderes, no sentido de se

obter resultados ainda melhores.

Diagnostico por meio de checklist
Divulgagao dos rankings estaduais
e nacional em eventos nas 27 capitais
Recomendacdes dando prazo de
120 dias para adequacdes
Hove diagndstico apos
expirado prazo das recomendagdes
Procedimento A
S - Cumpriu?

Acdo Civil Publica Recomendagao a
om face do Municipio Unido para suspensao
para cumprimento das transferéncias

dos itens em voluntarias ao
desconformidade Municipio
Representacao
em face do prefeito
P para a Procuradoria
o oilEibticy Regional da Repiblica
Eolerlry el pela pratica do crime
em face do prefeito T eli=Y
XIV, do Decreto-Lei
201/67

Figura 2 — Fluxograma de acéo



Outra conclusdo muito interessante é observada, no que diz respeito ao projeto do
Ministério Publico Federal, é que foi possivel, em apenas seis meses, elevar em cerca de
33% o indice nacional de transparéncia, sem a necessidade de ajuizamento de qualquer
acdo judicial. Bastou apenas a cobranca feita em dois niveis (juridico e politico) para que
os resultados sejam promissores. O simples instrumento politico, na forma da exposi¢édo

dos gestores (encontrar o erro e torna-lo publico) mostrou-se extremamente eficiente.

12 Avaliacao 22 Avaliacao
(08/09/2015 a 09/10/2015) (09/05/2016 a 20/05/2016)

&
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Figura 3 — Evolucéao da transparéncia nos estados

Tudo isto demonstra que é necessaria ndo somente uma boa e clara legislacédo
sobre o assunto da transparéncia publica, mas também a elaboracdo de critérios claros de
analise e implementacdo, que podem ser auxiliados por abordagens metodologicas
cientificas robustas. Outro aspecto observado nestes novos estudos, e que ndo € menos
importante, indica que, mantendo-se uma politica de constante acompanhamento dos
portais de acesso a informacdo publica pelos érgdos de controle (Ministério Publico
Federal, Controladoria-Geral da Unido, etc.), consegue-se ndo somente verificar a
manutencdo de bons portais como também o aparecimento de melhorias significativas,
bem como a identificacdo de mudancas que, em vez de melhorar os portais, podem fazé-

los regredir e perder alguns aspectos de sua efetividade.
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