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“A opacidade do poder ¢ a nega¢do da democracia."

(Norberto Bobbio, 1992)



RESUMO

Transparéncia ativa € uma das dimensfes da transparéncia publica, prevista na Lei de
Acesso a Informacao (LAI), vigente desde 2012, que imp&e o dever a todos 0s 6rgaos
publicos de divulgar informacfes governamentais ndo protegidas por sigilo, independente
de solicitacdo. Este estudo avalia os portais de transparéncia dos sitios de 197 municipios
do Estado de Minas Gerais, com populagéo superior a 10 mil habitantes, de acordo com
as exigéncias da LAI e dos principios de dados abertos governamentais. A partir do
indice Geral de Transparéncia Ativa (IGTA) de cada portal, calculado através da
metodologia desenvolvida pelo Programa de Transparéncia Publica da Fundacdo Getulio
Vargas, é apresentada a nota média das 13 regides geograficas do Estado e elaborado um
ranking geral dos municipios da amostra. O IGTA é confrontado com os indices de
transparéncia ativa medidos por duas abrangentes avaliacbes: o Ranking Nacional de
Transparéncia (RNT), do Ministério Publico Federal (MPF), e da Escala Brasil
Transparente (EBT), da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Os resultados evidenciam
baixos indices de transparéncia da maioria dos portais, a disparidade entre as notas e
melhor avaliagdo dos municipios mais populosos.

Palavras-chave: Direito a informacdo. Transparéncia publica. Transparéncia ativa. Lei de
Acesso a Informacao. Governos locais.



ABSTRACT

Active transparency is one of the dimensions of public transparency provided by brazilian
Law on Access toPublic Information, Lei de Acesso a Informacgdo (LAI)in Portuguese,
valid since 2012, that imposes the duty on all public agencies to disclose government
information not protected by confidentiality, regardless of solicitation. This study
evaluates the degree websites transparency of 197 municipalities in Minas Gerais State,
with population over 10,000 inhabitants, according requirements of the LAI and the Open
Government Data (OGD) principles. From the Active Transparency General Index
(IGTA) of each website, calculated using the methodology developedby the Public
Transparency Program of Fundacdo Getulio Vargas in Rio de Janeiro (FGV/RJ), is
presented the average of the 13 Geographic Regions of the State and is prepared a
general ranking of the sample cities. IGTA is confronted with the degree of active
transparency measured by two comprehensive official ratings: the National Transparency
Ranking (RNT), performed by Federal Public Prosecution (Ministério Publico Federal-
MPF) and the Transparent Brazil Scale (EBT), by theComptroller General's Office
(Controladoria-Geral da Unido-CGU). The results demonstrate low transparency indices
of most websites, as a disparity between grades evaluation of the most populous
municipalities.

Keywords: Right to information. Public transparency. Active transparency. Law on
Access to Public Information. Local government.
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1 INTRODUCAO

Transparéncia ndo € um conceito recente e esta associado ao conhecimento e
ao poder.Francis Bacon (1561-1626), filosofo, politico e ensaista, no célebre aforismo,
dizia que "knowledge and power meet in one", traduzido correntemente como “‘saber é
poder” (BACON, 2007). No mesmo sentido, o matematico, filésofo e tedrico politico
Thomas Hobbes (1588-1679), na obra Leviatd, escreveu que “conhecimento é poder”.

O inglés Jeremy Benthan (1748-1832), tambem fildsofo, afirmou que o segredo
¢ instrumento de conspiracdo e, como tal, “nunca deve ser o sistema de um governo
regular” (MEIJER, 2014). Bem antes deles, Platdo (430-347 a.C) ja defendia a idéia do
estreitovinculo entre a informacdo, que leva ao conhecimento, e o poder. Mais
recentemente, o pensador francés Michel Foucault também abordou a relagdo do poder
com o saber (FOUCALT, 2013).

Todo cidadao bem informado detém um poder politico, que se constroi atraves
da participacdo democratica. Esse poder vai muito alem de votar e escolher representantes.
Também se traduz em ac¢des de monitoramento, fiscalizacdo, avaliacdo e interferéncia no
poder politico e na gestdo publica. Tais acdes s6 se tornam possiveis através do acesso a
informacdo. Quem nao sabe o que acontece na sua comunidade, cidade ou pais ndo tem
condicBes de participar, fiscalizar ou criticar qualquer processo decisorio, seja no
planejamento, execucdo ou avaliacdo de uma politica publica.

O exercicio do poder demanda informacdo, razdo pela qual se afirma que
“informacao ¢ poder, ou mais que isso, ¢ fator multiplicador ¢ também medida de
avaliacdo do poder” (DIZARD, 1982 apud SILVEIRA, 2000, p. 80). Para Thomas
Jefferson (1743-1826), terceiro presidente e redator da Declaracdo de Independéncia dos
EUA, “a melhor maneira de aperfeicoar as imperfei¢des da democracia ¢ aumentando a
quantidade e a qualidade das informacdes a disposicao do povo (SILVEIRA, 2000, p. 86).

Transparéncia e acesso a informacdo publica sdo considerados principios e
direitos humanos universais, consolidados em declaracbes, tratados e acordos
internacionais, essenciais para o fortalecimento da democracia. Tanto é assim que a Lei de
Acesso a Informacao(LAl)no Brasil surgiu num contexto de regulamentacéo desse direito
em diversos outros paises.

O estudo “As pedras angulares para a promoc¢ao do conhecimento inclusivas:

acesso a informagao e ao conhecimento, liberdade de expressdo e ética na Internet global”,
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elaborado pela Organizacdo das NacGes Unidas para a Educagéo, a Ciéncia e a Cultura
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, CIENCIA E
CULTURA, 2017)apresenta a compilacdo das atuais tendéncias, perspectivas e posicoes
em debates nos organismos internacionais sobre questBes-chaves relativas a Internet para
sociedades do conhecimento.

A pesquisa, que envolveu sociedade civil, academia, setor privado,
comunidade técnica, organizacdes intergovernamentais e os 195 Estados-membros da
Unesco, apontou o acesso a informacdo como uma dessas quatro pedras angulares para a
promogéo de sociedades do conhecimento inclusivas. As outras trés foram liberdade de
expressdo, privacidade e as dimensBes éticas da sociedade de informacéo. Entre outras
recomendacOes para que 0s paises possam melhorar o acesso a informacdo e ao

conhecimento, o estudo recomenda;

Defender politicas de TIC que expandam o acesso, orientadas por principios de
governanca que garantam  abertura, transparéncia,  accountability,
multilinguismo, inclusdo, igualdade de género e participacdo civil, incluindo
jovens, pessoas com deficiéncia e grupos marginalizados e vulneraveis
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A
CIENCIA E A CULTURA, 2017, p. 36).

A previsdo legal de dar amplo acesso ao cidaddo as informacdes de interesse
geral € um instrumento de politica publica, através do qual o Estado se dispbe a
compartilhar o poder politico com a sociedade. Para além de mais um canal formal de
exercicio democratico, este direito torna possivel o acesso direto, continuo e imediato do
cidaddo aos dados orcamentarios, prestacdo de contas, licitacGes e contratos, remuneracao
de servidores e agentes politicos, assim como a planos, programas, obras e ac¢des politicas
publicas, dentre outras informacdes.

Promoc¢do de transparéncia e de acesso a informacdo puablica também esta
diretamente associado ao combate a corrupg¢do. Cidaddos bem informados tém melhores
condicdes de fiscalizar a execucdo de politicas e aplicacdo de recursos publicos, aléem de
reivindicar mais eficiéncia e racionalidade na prestacdo de servigos essenciais, como
salide, saneamento bésico, educacéo e seguranca.

No ultimo ranking do indice de Percepcéo da Corrupcdo (IPC), divulgado em
2018, realizado pela ONG Transparéncia Internacional (T1), o Brasil apresenta a pior nota
desde 2012, quando atingiu 43 pontos, caindo da 962 para a 105 posi¢do, com 35 pontos.
Entre os 32 paises americanos, o Brasil ocupa a 20° posi¢do, Em 2012, estava na 122 O

IPC, criado em 1995, é a mais duradoura e abrangente ferramenta de medicao da corrupcéo
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no mundo, que reune resultados de 180 paises. “A pontuagdo indica o nivel percebido de
corrupgdo no setor publico numa escala de 0 a 100, em que O significa que o pais €
considerado muito corrupto e 100 significa que o pais é considerado muito integro” (TI,
2019).

Pesquisas que analisam relatdrios de fiscalizagdo dos municipios por sorteios
publicos, realizados pela CGU desde 2003 — considerada a mais ampla e longeva base de
dados sobre a implementacdo de programas federais em municipios brasileiros — indicam a
ocorréncia de irregularidades por corrupcdo e também decorrentes de ma gestdo
(ARANHA, 2012; FERRAZ, 2008; GOMES, 2013; MELO, 2010).

Atualmente, a nocdo de transparéncia esta ligada a obrigacdo do governo de
divulgar informacbes publicas acessiveis a qualquer cidaddo, de forma esponténea,
(transparéncia ativa) e também de atender aos pedidos quando provocado (transparéncia
passiva). Na definicdo da propria LAI, transparéncia ativa é aquela quando as informacdes
séo disponibilizadas independentemente de requisicao por parte do cidadao.

O conceito de transparéncia tornou-se fundamental na discussdo sobre
accountability, responsividade, prestacdo de contas e a relacdo entre representantes e
representados no regime democratico (BATISTA, 2017).

A Lei n° 12.527/11, a LAI, sancionada em 18/11/2011 e em vigor desde
16/05/2012, com 23 anos de atraso, veio regulamentar o direito de acesso a informacao,
previsto na Constituicdo Federal (CF) de 1988, tornando-se uma das principais ferramentas
de politica publica para promocdo de transparéncia, fiscalizacdo, controle social e
participacdo cidadd sobre a gestéo publica.

Trés anos antes da LAI, a Lei Complementar n® 131/2009, chamada “Lei da
Transparéncia” alterou a LC n® 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), antes da
popularizacdo da Internet, com o objetivo de promover a publicidade da gestdo fiscal
através de “meios eletronicos de acesso publico”. A lei passou a exigir que Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios divulguem, em tempo real, nos seus portais eletrénicos,
“informagdes pormenorizadas sobre a execu¢do orgamentaria e¢ financeira” (BRASIL,
2009).

Considerada um marco histérico no lento processo de mudanca da cultura de
sigilo para a cultura transparéncia da administracdo publica no Brasil, a LAl complementa
0 conjunto normativo sobre a transparéncia publica. Para o Ministério Publico Federal
(MPF), a lei prevé uma série de dispositivos que podem representar “uma revolu¢do no

controle dos gastos publicos” (BRASIL, 2015a).
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No entanto, passados mais de sete anos de sua vigéncia, constata-se que o
cumprimento mais amplo da LAI se deu no &mbito da Uni&o e Estados, embora ainda néo
plenamente. Alguns o6rgéos do Judiciério, Legislativo e do Ministério Publico ainda se
mostram resistentes a adotar e aplicar todas as ferramentas exigidas pela legislagéo.

A ONG Artigo 19 Brasil (2016), entre varios estudos de monitoramento de
aplicacdo da LAI por 6rgdos publicos municipais, estaduais e federais, analisa o0 grau de
transparéncia ativa e passiva dos 27 Tribunais de Justica Estaduais, cujos resultados
reforcam as conclusdes de outras pesquisas, como de Michener (2016), que indicam
porque o Judiciario “tem sido visto historicamente como o Poder mais fechado e opaco,
distanciando-se daqueles que buscam sua atuagdo para a protecdo de direitos” (ARTIGO
19 BRASIL, 2016, p.45).

Nas esferas dos executivos estaduais e principalmente municipais, o0
comprometimento com o acesso a informacdo ainda € incipiente. Pesquisa sobre a
transparéncia local no Brasil, que avalia a aplicacdo da LAI nos estados e 52 maiores
cidades brasileiras, incluindo a capital e o segundo maior municipio de cada unidade da
federacdo, além do Distrito Federal,parte do pressuposto que os estados e municipios de
grande porte apresentam melhor estrutura para cumprimento da lei, tornando-se exemplo
para pequenos ¢ médios municipios menores, que possivelmente “tenham niveis ainda
mais baixos de transparéncia” (MICHENER, 2016, p. 20).

No sistema federativo brasileiro, 0s municipios sdo responsaveis pela execucéo
de grande parte das politicas publicas e sdo 0s entes que mantém as relacbes mais proximas
e diretas com os cidadaos. Apesar desta proximidade, € justamente no ambito municipal
que o poder publico enfrenta os maiores desafios para aprimorar a transparéncia, atraves da
disponibilizacéo e do acesso as informacg6es publicas.

De acordo com Michener (2016), o foco da maioria dos estudos académicos
sobre transparéncia realizados no Brasil sdo 6rgdos estaduais, citando como excecdes as
pesquisas de Figueiredo e Gazoni (2016); Lunkes et al.(2015); Matos et al.(2013 e
Staroscky et al.(2014).

Para o autor, que é coordenador do Programa de Transparéncia Publica da
Fundagao Getulio Vargas (PTP/FGV), “as iniciativas mais frequentes para medir e avaliar
transparéncia focam mais no apelo midiatico do que na producdo de pesquisas académicas”
e aponta um terreno fértil para a investigacao cientifica aplicada sobre o compromisso dos

governos locais com a transparéncia (MICHENER, 2016, p. 14).
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No entanto, como se verifica no levantamento de pesquisas sobre transparéncia
no ambito municipal (apresentado no Cap. 3), feito no Portal de Periddicos e no Catalogo
de Teses e DissertacGes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), principalmente a partir de 2014, tem aumentado de forma significativa a
producdo académica sobre a transparéncia nos municipios, tanto a luz da LAI quanto da
LRF. A maioria desses trabalhos revela indices muito baixos de aderéncia a ambas as leis
pelos municipios.

Relatérios de monitoramento e avaliacdo de cumprimento da LA, nas diversas
esferas da administracdo publica, como os elaborados pela citada ONG Artigo 19,
demonstram que a principal caracteristica é justamente a heterogeneidade na sua aplicacao.
Municipios, em especial aqueles com menos de 100 mil habitantes, ainda apresentam
baixos indices de transparéncia, como mostra estudo que compila dados coletados das
quatro pesquisas mais abrangentes, feitas de 2014 a 2016 (ATHIAS, 2018).

Tanto a literatura nacional (BATISTA, 2017; CUNHA et al., 2016; DINIZ et
al., 2009; JACQUES et al., 2013; SILVA; BRUNI, 2019) quanto internacional (BAKER,
1997; NORRIS, 1999) mostram a relacdo entre indices de transparéncia e o porte dos
municipios, bem como suas condic6es financeiras, materiais e sua capacidade de investir
em Tecnologias de Informacao e Comunicacéo (TIC).

As causas dessa heterogeneidade no grau de transparéncia também podem ser
explicadas pela falta de um érgéo nacional independente e especializado de monitoramento
da LAI, que exerca as funcdes de controle, acompanhamento e promog¢do em todas as
esferas e 6rgdos, como no México. Pela inexisténcia desse 6rgdo central, a aplicacdo e o
monitoramento da lei tém ficado a mercé do interesse de gestores ou de controladorias e
ouvidorias locais, ainda em pequeno nimero na esfera municipal.

Cruz; Silva e Spinelli (2016), em pesquisa sobre o papel das controladorias
locais no cumprimento da LAI pelos municipios brasileiros, identificaram apenas 34
controladorias, em todo o pais. Este fator é decisivo para os baixos indices de aderéncia a
lei.

Além de pesquisas académicas e relatorios de monitoramento realizados por
ONGs, duas avaliacdes institucionais mediram os indices de transparéncia em municipios e
estados brasileiros: 0 Ranking Nacional de Transparéncia (RNT), projeto coordenado pela
Camara de Combate & Corrupcdo do Ministério Publico Federal (MPF) e a Escala Brasil

Transparente (EBT), realizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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O RNT foi elaborado com base em dados coletados em duas avaliagdes
(dez./2015 e jun./2016) nos portais de transparéncia de 5.568 dos 5.570 municipios, 26
estados e o Distrito Federal, com o objetivo de obter informagdes para ado¢do de medidas
judiciais e extrajudiciais em desfavor dos entes descumpridores da legislacéo.

Além da divulgagdo do ranking na midia, mais de 3 mil municipios em debito
com as obrigacOes legais foram notificados pelo MPF, com recomendacdes para corre¢cao
das inconformidades encontradas nos portais. Em apenas seis meses, no intervalo entre as
duas avaliacGes, 0 projeto conseguiu aumentar em 33% o indice nacional de transparéncia.
Em jun./2016, o MPF ajuizou 1.987 ac0es civis publicas, em todo o pais, para que estados
e municipios se adequassem as exigéncias de transparéncia (BRASIL, 2015a).

Para o MPF, duas formas de cobranga foram essenciais para o éxito do projeto:
0 juridico e o politico. O instrumento juridico foram recomendacdes e agdes civis publicas.
Ja o politico consistiu na propria divulgacdo dos rankings, que expds os gestores publicos
inadimplentes com a lei, estratégia conhecida como “name and shame” (nomear e
envergonhar).

A expressao refere-se a uma agdo com trés objetivos: punir informalmente o
individuo “nomeado” (no caso o agente politico), atingindo sua reputacdo; informar o
publico sobre as discrepancias entre a imagem e a realidade do agente politico e, por
ultimo e mais abrangente, de “envergonhar”, através da critica e “condenag¢do” publica, o
administrador publico, pela revelacdo de informacGes que desgastam sua legitimidade e
imagem perante o plblico (ROWBOTTOM, 2013 apud ALVARES, 2017, p. 106).

A EBT, realizada pela CGU, também verifica o cumprimento da legislacdo
sobre transparéncia nos Estados e DF, além de municipios. Na ultima edicéo, divulgada em
dez./2018, foram avaliados 691 entes federativos, incluindo apenas os municipios com
mais de 50 mil habitantes, universo que abrange quase 70% da populacéo brasileira.

Com metodologia diferente da empregada nas trés avaliacBes anteriores
(maio/2005, nov./2005 e maio/2017), a Gltima verificacdo da CGU, denominada EBT -
Avaliacdo 360° (EBT 360°), realizada em 2018, inovou na metodologia e, pela primeira
vez, mediu também os indices de transparéncia ativa, “que se refere a publicacdo de
informagdes publicas na Internet de maneira espontanea (proativa)” (BRASIL, 2015).

Além da existéncia de servico - presencial e eletrénico - para encaminhamento
de pedidos de informagdo pelos cidaddos (SIC) e atendimento dessas solicitagdes
(transparéncia passiva), como nas trés avaliagdes anteriores, foi avaliado como prefeituras

e governos estaduais divulgam dados sobre receitas e despesas, licitacbes e contratos,
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estrutura administrativa, obras publicas, lista de servidores, dentre outras exigéncias legais
(BRASIL, 2015).

S&0 escassas as pesquisas que avaliam o grau de transparéncia dos municipios
mineiros, com base nos parametros estabelecidos pela LA, além dos dois levantamentos
oficiais citados, mais recentes.

No levantamento bibliografico, foram encontradas apenas duas pesquisas que
analisam os niveis de portais eletrdnicos de prefeituras de MG. Araljo e Maia (2014)
investigam os portais de 66 prefeituras de municipios-polo do estado, sob o enfoque da
oferta de informacdes e servicos eletronicos disponibilizados na internet.

A pesquisa de Filgueiras (2014), mais abrangente, analisa os portais dos 853
municipios mineiros, em relacdo ao uso de Tecnologia de Informacdo e Comunicagdo
(TIC) para a governanga democratica e o nivel de transparéncia passiva e ativa. As
conclusdes deste segundo estudo apontam que os portais ndo atendiam alguns requisitos
basicos de acesso e transparéncia das informagOes: clareza, linguagem de facil

compreensdo e formatos abertos, além de descumprirem exigéncias previstas na lei:

[...] os portais de transparéncia dos municipios de Minas Gerais apresentam
informacdes incompletas, de dificil compreensdo, dispersas e insuficientes para uma
anélise mais critica por parte da cidadania. As informacfes ndo sdo apenas de dificil
compreensdo, a sua disponibilidade também descumpre institutos normativos da LAI
(FILGUEIRAS, 2014, p. 31).

Indicadores especificos de transparéncia ativa investigados no estudo
Filgueiras (2014), que sdo apresentados detalhadamente no Cap. 3, mostram que mais de
90% dos municipios ndo disponibilizavam informacdes obrigatdrias, tais como aquelas
relacionadas a estrutura organizacional, programas e acdes, despesas, licitacdes e contratos,
e perguntas mais freqientes.

A presente pesquisa visa trazer subsidios para preencher essa lacuna, com o
objetivo de avaliar o grau de transparéncia ativa de uma amostragem representativa de
municipios de MG, com mais de dez mil habitantes, que por forca legal devem divulgar
um rol minimo de informagdes, independente de solicitacéo.

Denominada Metodologia de Transparéncia Ativa, desenvolvida pelo
Programa de Transparéncia Publica da Fundacdo Getdlio Vargas (PTP-FGV) para
avaliacdo de entes publicos, adotada neste trabalho com adaptacgdes, foi desenvolvida de
acordo com diretrizes da LAl e os principios de Governo Aberto (FUNDACAO GETULIO
VARGAS, 2019).
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Através desta metodologia, é calculado o indice de transparéncia ativa dos
portais das prefeituras da amostra de 197 municipios mineiros, dos 377 com mais dez mil
habitantes,do Estado, de acordo com estimativa do IBGE (2018), das 13 Regibes
Geograficas Intermediarias (RGI). Municipios com populacéo inferior estdo dispensados
de cumprir a LAI.

Com utilizacdo da técnica de amostragem aleatéria, a selecéo foi feita dentre os
377 municipios mineiros que se enquadram na faixa de tamanho populacional prevista na
LAI, levando-se em conta a distribuicdo proporcional em relacdo ao numero de cidades de
cada uma das 13 regides geograficas do estado, bem como o tamanho da populacdo de
cada municipio.

Além de um ranking geral, sdo apresentados os indices medios por RGI, por
categoria de informacdo e pelos principios de governo aberto. Os achados séo confrontados
com resultados da EBT/CGU e do RNT/MPF, além de estudos sobre transparéncia
municipal em outros estados.

O principal questionamento que a presente pesquisa pretende responder é se
existe alguma relacdo entre o indice de transparéncia dos municipios com o tamanho de
sua populacdo. De acordo com pesquisas ja mencionadas, cidades de menor porte tendem a
apresentar maiores niveis de opacidade.

Um dos critérios para calculo de valores de transferéncias e repasses de
recursos, tanto pelo Estado quanto pela Unido, é o nimero de habitantes do municipio, o
que impacta seu orcamento e sua capacidade de investimento em infraestrutura
administrativa e burocratica, inclusive nas politicas de gestdo e divulgacdo de informacGes,
que por sua vez definem seu grau de transparéncia.

Apos esta introducdo, o Cap. 2 traz a revisdo dos conceitos de acesso a
informacdo, transparéncia publica e de dados abertos governamentais, que compdem o
referencial tedrico da pesquisa. Estes conceitos integram a matriz de diretrizes e principios
da LAI: observancia da publicidade como regra e do sigilo como excec¢do, divulgacdo de
informacBes de interesse publico independente de solicitacdo (transparéncia ativa),
utilizacdo de meios de comunicacdo através da tecnologia da informacdo, fomento a
cultura da transparéncia e do controle social da administracdo publica.

O 1° Plano de Acéo Brasileiro para Governo Aberto, instituido dois meses
antes da sancdo da LAI, destinou-se a “promover acdes e medidas que visem ao
incremento da transparéncia e do acesso a informacéo publica, & melhoria na prestacao de

servicos publicos e ao fortalecimento da integridade publica”, sendo pautado pelas



25

diretrizes da transparéncia publica, accountability, participacdo social nos processos
decisdrios, e inovacao de tecnologias na gestdo (BRASIL, 2011c).

O Capitulo 3 aborda os principais dispositivos da LAI relacionados a
transparéncia ativa, até o seu art. 8°. Também é feito um levantamento de pesquisas
anteriores sobre transparéncia em ambito municipal, em diversos estados, além da
apresentacdo dos resultados relativos a transparéncia ativa das avaliacbes da EBT
360°/CGU e do RNT/MPF, estas de maior interesse para uma analise comparativa com as
evidéncias deste estudo, bem como do indice de Transparéncia, elaborado pela ONG
Associacdo Contas Abertas.

No Capitulo 4, é detalhada a metodologia de avaliacdo de “Transparéncia ativa
para entes publicos”, construida e aprimorada pelo PTP-FGV, empregada para selecdo da
amostra coleta dos dados, critérios de avaliacdo e pontuacdo de cada item de informacdes
disponibilizadas nos portais de transparéncia, do calculo das notas de completude dos
dados, de aplicacdo dos principios de dados aberto e do Indice Geral de Transparéncia
Ativa (IGTA).

Desenvolvida com base nos oito principios do governo aberto (completude,
dados primarios, tempestividade, acessibilidade, processabilidade, ndo-proprietario e nao-
discriminacdo), essa metodologia também segue pardmetros do manual de “Melhores
praticas para transparéncia or¢camentaria”, cujos principais beneficios sdo accountability,
integridade, inclusdo, confianca e qualidade. O manual é considerado uma ferramenta de
referéncia para governos empenhados em aumentar o grau de transparéncia orcamentaria
em Seus respectivos paises.

O Capitulo 5 apresenta e analisa os resultados dos dados coletados, por regido
geogréfica e através do ranking do IGTA, que sdo confrontados com as avaliagdes do RNT
e da EBT 360°, mais especificamente com os dados sobre a transparéncia ativa nos portais

de municipios mineiros. O Capitulo 6 trata das consideracdes finais e recomendacdes.

1.1 OBJETIVOS
1.1.1 Obijetivo geral
Avaliar o grau de transparéncia ativa de municipios do Estado de Minas Gerais

(MG), com populacdo superior a dez mil habitantes, com base em informacgdes disponiveis

nos portais de prefeituras, a luz da LAI.
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1.1.2 Objetivos especificos

Para atingir o objetivo geral, foram definidos os seguintes objetivos

especificos:

a) Calcular o indice geral de transparéncia ativa (IGTA) dos portais de
transparéncia das prefeituras de municipios da amostra e indices médios
por regido geografica do Estado, assim como por categoria de informacéo,
previstos no art. 8° da LAI, elaborando um ranking geral.

b) Analisar e comparar o0s portais de transparéncia dos municipios, por regido
geografica, com base nos principios de governo aberto, indicando
inconformidades, limita¢cOes, potencialidades e recomendacdes gerais.

c) Verificar a relacdo do indice de transparéncia dos municipios com o
tamanho da populagdo e confrontar com os resultados mais recentes da
EBT (CGU) e do RNT (MPF).

1.2 JUSTIFICATIVA

Estudos sobre a transparéncia no ambito municipal, com enfoque no
cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa, a luz da LAI e dos principios dos dados
abertos, ainda sao escassos, em especial de municipios de MG. Na revisdo bibliogréafica,
foram encontradas apenas duas pesquisas académicas que avaliam o grau de transparéncia
de portais eletronicos de prefeituras mineiras (ARAUJO; MAIA, 2014; FILGUEIRAS,
2014), com base na LAI e/ou LRF.

Para o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), “a melhoria da governanca publica
nos municipios, nos estados e na Unido é o grande desafio do Brasil, uma premissa para
que sejam superados 0s demais desafios” ¢ a governanga no setor publico pressupde
“mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducéo de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade” (BRASIL, 20144, p. 15, 26).

Como instrumento de politica pablica voltado a promocdo da transparéncia e
da fiscalizacéo sobre a gestdo publica, a LAl é uma ferramenta com grande potencial para
prevencdo e repressdo a corrupgdo e ao desvio de recursos publicos.

Neste sentido, pode ser muito eficaz no enfrentamento de condutas

ultrapassadas, que ainda persistem como rango de nossa formacdo historica, também em
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pequenos municipios, onde a corrupgdo e outros crimes contra a administracdo publica

ainda séo frequentes.

Clientelismo, patronagem, nepotismo, malversacdo de recursos publicos,

extorsdo, concussdo, suborno, prevaricacdo e outras praticas mais podem ter um

sentido de corrupgdo a medida que seja considerada pelos cidaddos como uma

acdo ilegitima em contraposicdo ao interesse publico (FILGUEIRAS, 2011, p.

14).

Para Mohallem e Ragazzo (2017), além de sua importancia para
garantir o direito de participacdo politica dos cidaddos e a liberdade de expressdo, a

transparéncia tem impactos nas seguintes esferas:

(i) politica, aumentando a participacdo politica e, em consequéncia, 0 nivel do
debate publico; (ii) econdmica, aumentando a eficiéncia ao tornar o clima para
investimentos favoravel e permitir que investidores tomem decisfes mais bem
informados; e (iii) da administracdo publica, ao tornar os servidores publicos
responsaveis diretamente ao publico e “controla a corrup¢do, dificultando que
acordos e agoes ilegais sejam realizados” (MOHALLEM; RAGAZZO, 2017, p.
68-69).

Centenas de investigacGes criminais e acOes de fiscalizacdo para prevenir e
reprimir desvios de verbas publicas, corrupcao, licitacdes fraudulentas e outros ilicitos,
vém sendo realizadas nos altimos anos, em acbes da CGU, Policia Federal (PF), MPF,
Ministérios Publicos Estaduais, Policias Civis e outros érgdos. Estimativa da CGU revela
gue a economia efetiva para os cofres publicos, s6 em recursos federais, de 2012 a 2018,
foi da ordem de R$ 29,7 bilhdes, com a diminuigdo de desperdicios, aumento de eficiéncia
e retorno de verbas em gastos indevidos, pela suspensdo de beneficios, pagamentos
irregulares, reducdo de valores ou cancelamento de licitacBes, dentre outras medidas
(BRASIL, 2018b).

Grande parte dos desvios ocorre em pequenas cidades. De 2003 a 2018, foram
deflagradas 359 operacgdes especiais, direcionadas ao combate de irregularidades no ambito
municipal, com a identificacdo de R$ 5,03 bilhGes de danos ao Eréario. As politicas
publicas de salde e educacdo foram as mais afetadas, correspondendo a cerca de 70% dos
casos (BRASIL, 2019a).

O “Programa de Fiscalizagdo em Entes Federativos”, da CGU, que a partir de
2015 adotou um novo método de controle na avaliacdo de recursos publicos federais
repassados a Estados, municipios e Distrito Federal, incorporou o antigo ‘“Programa de

Fiscalizagdo por Sorteios Publicos”, criado em 2003. Desde entdo, ja foram fiscalizados
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2,5 mil municipios, envolvendo o volume de recursos publicos federais da ordem de R$ 30
bilhdes (BRASIL, 2019a).

Outro balango, também da CGU, mostra que de 2003 a 2006 foram desviados
R$ 2 bilhdes de repasses da Unido a municipios, destinados a merenda e transporte escolar.
Dos 2,7 mil municipios fiscalizados no periodo, foram encontradas irregularidades em 199,
aproximadamente 7,4% do total (BRASIL, 2016a).

De 2014 a 2017, em 370 operacOes contra fraudes e corrupg¢éo, foram apurados
desvios dos cofres municipais de mais de R$ 10 bilhdes. S6 em MG, a operagdo “Mar de
Lama”, realizada conjuntamente pela CGU e PF - uma das mais longevas a¢des dos 6rgaos
de fiscalizacdo no Estado - apurou um rombo de R$ 1,5 bilhdo, em dois anos, incluindo
desvios de recursos federais destinados ao municipio de Governador Valadares, ap0s
estragos provocados pelas chuvas, em 2013. Na Regido Sudeste, fraudes detectadas nos
municipios provocaram desfalque da ordem de R$ 2,5 bilhGes (LUIZ, 2017).

Numa unica operacao, deflagrada em 2019, para desarticular uma organizagéo
criminosa formada por empresarios e agentes publicos, responsaveis por fraudes em
licitaces e desvio de recursos publicos administrados pela Prefeitura de Barbacena (MG),
dos R$3,5 milhdes executados pelo municipio, com recursos do SUS em 2016, foi apurado
o superfaturamento de R$1,4 milhdo, na aquisicdo de equipamentos hospitalares. A
investigacdo apurou sobreprecos de produtos idénticos, que ultrapassaram 40% do maior
valor de mercado no periodo (BRASIL, 2019b).

De acordo com o “Referencial de combate a fraude e corrupgdo aplicavel a
6rgdos e entidades da Administracdo Publica”, elaborado pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), a transparéncia “¢ um dos mecanismos mais eficientes e essenciais para o
combate a fraude e corrup¢do” (BRASIL, 2018a, p. 59). A literatura confirma a hipdtese
dos 6rgaos de controle: o maior custo da falta de transparéncia € a corrupg¢éo ou, dito de
outra forma, a transparéncia € inversamente proporcional a corrup¢do (ACKERMAN;
BALLESTEROS, 2006; KLITIGAARD, 1994).

Outra auditoria do TCU e de outros érgdos de controle locais, feita em 2018,
encontrou indicios de 136 mil pagamentos irregulares a servidores de 16.243 6rgaos
estaduais e municipais, que geraram prejuizos de R$ 4,5 bilhdes por ano aos cofres
publicos. As principais ocorréncias se referem a acumulagéo ilegal de cargos, seguida de
jornadas de trabalho incompativeis entre empregos acumulados, ainda que permitidos por

lei.
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Transparéncia e o0 acesso a informacdo possibilitam a superviséo e a
fiscalizacdo, sendo ferramentas de combate a corrup¢do e outros crimes contra a
administragdo publica.

Neste sentido, a divulgacdo de salarios e vantagens pecuniarias mostra-se uma
medida importante para a consolidacdo da cultura da transparéncia e para a melhoria da
gestdo dos recursos publicos. Contudo, a divulgacdo nominal e em transparéncia ativa da
remuneracdo de seus servidores é obrigat6ria apenas para 6rgaos federais, por forca do
Decreto n® 7.724/2012, e nos demais entes publicos onde a regulamentacdo da lei tenha
previsto esta determinagéo.

No entanto, o0 “Guia técnico de regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacao
em municipios e checklist”, elaborado pela CGU, recomenda a adogdo de boas praticas de
transparéncia, através da regulamentacdo local, de acordo com as especificidades dos

Orgaos municipais, aléem do atendimento de requisitos minimos:

A partir de analise das regulamentacfes municipais da Lei de Acesso, observa-se
gue muitos municipios adotaram ajustes normativos que foram além dos ditames
previstos inicialmente pela LAl no que diz respeito a transparéncia. Essa
complementacdo da-se, sobretudo, porque o legislador identifica que, para o
pleno funcionamento da Lei ho municipio, é necessario que se modifiqguem ou se
adicionem dispositivos legais complementares (BRASIL, 2013a, p. 20).

Além da atuacdo dos Orgaos estatais de controle, o papel de organizacGes ndo-
governamentais também tem sido importante no combate & corrupcdo. E o caso da ONG
Os Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (Amarribo), criada em 1999, em Ribeirdo
Bonito (SP), uma das pioneiras no pais a se dedicar a a prevencao e combater a corrupgao
na administracao publica, em especial no &mbito da gestdo municipal.

A entidade estima que suas iniciativas evitaram desvios de mais de R$ 5
milhdes dos cofres daquele municipio. A partir de 2003, com a repercussao nacional de sua
atuacdo, a organizacao inspirou e apoiou a criacdo de outras ONGs em diversos municipios
do pais, com os mesmos objetivos. Em 2019, mais de 200 organizagdes integravam a rede
formada pela Amarribo, com o apoio da IFC, cuja finalidade é combater a corrupgéo e
fortalecer a participacdo cidadd, através de acBes que melhorem a transparéncia e a
fiscalizacdo da gestdo publica.

Para disseminar sua experiéncia e orientar sobre as ferramentas disponiveis
para o controle social, a entidade langou o livro “O Combate a Corrupgdo nas Prefeituras

do Brasil” (CHIZZOTTI, A. et al, 2012). A obrigacdo de maior transparéncia representa
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um passo importante para o sucesso de agdes de prevencdo da corrupcdo, na avaliacdo da

ONG, que assim avalia os impactos positivos da LAI:

Em um governo onde as decisdes sdo tomadas as escuras e 0s gastos publicos
ndo estdo disponiveis para fiscalizacdo pelos cidaddos ha um enorme risco de
corrupgdo. Um sistema de informagdes facilmente acessivel constitui elemento
indispensavel na luta contra a corrupcdo e no aprimoramento da gestdo puablica
(CHIZZOTTI, A. etal., 2012, p. 106).

Campos; Castelar; Soares (2018) apontam a restricdo de informag¢des como um
dos fatores associados a corrupgdao municipal em transferéncias de recursos da Unido, o
que dificulta tanto o controle social quanto o que denomina “efeito contagio” de
municipios limitrofes ou vizinhos, com problemas de corrupgao. Sua pesquisa mostra que,
alem do fraco controle social e do referido efeito contagio, o crescimento de
irregularidades também esta relacionado a maiores volumes de recursos recebidos, ao
baixo desenvolvimento e a alta densidade demogréfica.

A transparéncia de atos publicos e a divulgacdo de informacgdes oficiais na
Internet, de forma a tornad-las mais acessiveis a populagdo, possibilitam “que o cidaddo
acompanhe a gestdo publica, analise os procedimentos de seus representantes e favoreca o
crescimento da cidadania, trazendo as claras informacgdes anteriormente veladas nos
prédios publicos” (FIGUEIREDO; GAZONI, 2016, p. 132).

Quanto maior o volume de informacGes publicas disponiveis, menor sera a
possibilidade de governos ocultarem atos ilicitos e problemas de gestdo. O acesso e a
difusdo de informac6es também promovem a melhoria de servicos publicos e do bem-estar
da populacdo, a medida que cidaddaos bem informados estdo mais aptos a tomar decisdes
politicas, que influenciam seu cotidiano.

InformacBes governamentais também sdo de grande importdncia para a
pesquisa cientifica. Dados coletados por érgdos publicos ou com financiamento estatal sdo
essenciais para o avango da ciéncia e da tecnologia, que por sua vez resultam em
inovacbes, maior eficiéncia na gestdo e maior alcance de politicas publicas (UHLIR,
2006).

Com a presente pesquisa, espera-se estimular gestores publicos municipais a
melhorar a divulgacdo de informacdes de interesse publico, tanto em volume, atualidade,
autenticidade e integridade, quanto na facilidade de compreensdo, analise e acessibilidade
de informacGes disponiveis, como prevé a LAI e os principios de governo aberto e boa

governanca.
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A bibliografia sobre acesso a informacdo, accountability, transparéncia
publica, controle social e governo aberto confirma que préticas eficientes de gestdo publica
e boa governanca — ndo apenas no Brasil — se baselam na integridade e na
responsabilizacdo de gestores publicos pelos seus atos.

Esta pesquisa também se justifica pela pretensdo de disseminar conhecimentos
para que cidaddos, usuarios de servigcos publicos, servidores publicos, veiculos de midia,
ONGs, entidades sindicais, instituicdes de ensino, empresas privadas e outros segmentos
da sociedade, possam contribuir mais efetivamente para aumento da transparéncia publica
dos municipios.

Seja através de cobranca por mais transparéncia, no cumprimento das
exigéncias previstas na LAI, na divulgacdo adequada de acdes e da gestdo publica ou por
meio de iniciativas de fiscalizacdo do desempenho de governantes e gestores, na aplicacéo
de recursos, execucdo de obras ou prestacdo de servicos publicos. Este € um exercicio
pratico de cidadania e de controle social da administragdo publica.

N&o apenas no ambito da administracdo publica, iniciativas de empresas e do
terceiro setor, de fomentar a adocdo de medidas de integridade, para prevenir, detectar,
corrigir, punir condutas de corrupcao e outros tipos de fraudes, demonstram preocupacéo e
compromisso - ainda que incipientes - de mudar a cultura politica e econémica e promover
ambientes corporativos mais integros, éticos e transparentes.

O novo arcabouco legal e as ac6es de 6rgdos publicos de controle, fiscalizacéo,
investigacdo e julgamento de praticas ilicitas, bem como atuacdo de ONGs, cidaddos e
empresas, indicam que o pais pode estar avancando nessa area. Sabe-se que 0
reconhecimento pela comunidade internacional, de um novo patamar, obrigatoriamente,
passa pela diminuicdo de indices de corrupcdo, que pressupde maior transparéncia na
gestdo publica e no relacionamento com a sociedade.

Neste sentido, pesquisas académicas que visam medir o grau de transparéncia
publica tém grande potencial de contribuir para o aprimoramento de entes publicos, em
especial no ambito municipal, em que a administracdo esta proxima do cidaddo, cujas
acOes e servicos impactam diretamente a qualidade de vida e o cotidiano da populacéo.

Além do reconhecimento da tematica do combate a corrup¢do no cenario
global, esta pesquisa justifica-se pela importancia da LAl em promover a transparéncia dos
atos do poder publico e de reforcar a accountability, principio fundamental do
ordenamento democratico que impde a todos os agentes publicos o dever de prestarem

conta de seus atos, para que a sociedade possa acompanhar a aplicacdo dos recursos
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publicos, bem como os resultados das agfes, politicas e programas governamentais
(FILGUEIRAS, 2015).

Os beneficios ndo sdo apenas para a sociedade, mas também para a
Administragdo Puablica. Ao divulgar suas decisbes e acdes, 0s governantes estimulam a
participagdo democratica da sociedade, que através do acesso as informacfes passa a ter
mais condi¢des de fiscalizar e avaliar servicos e obras publicas, contribuindo ativamente

para prevencao da corrupgdo, economia de recursos e maior eficiéncia da gestdo publica.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O quadro de sustentacdo teorica desta dissertacdo perpassa 0s conceitos de
acesso a informacdo, de transparéncia publica e de dados abertos governamentais,
fundamentais para se compreender porque a LAl é apontada como referéncia na mudanca
da cultura do sigilo e da opacidade — que por décadas foram tracos da administracdo
publica brasileira - para a cultura da transparéncia e da publicidade. Neste sentido, a lei
representa uma ferramenta importante de fomento a transparéncia publica para prevencao
de praticas lesivas ao patrimdnio publico e maior controle e fiscalizacdo de politicas e de
aplicacdo de recursos publicos, em consonancia com os interesses da coletividade.

O artigo terceiro da LAI é uma matriz normativa que sintetiza os dispositivos
constitucionais que veio regulamentar: do amplo acesso a informacéo, da publicidade, da
transparéncia e do controle social da Administracdo Publica. Na interpretacdo de Heinen
(2015), este artigo impde um claro balizamento para interpretacdo de todo o seu teor. Uma
espécie de “tdbua de valores” do acesso aos dados publicos, tracando as premissas dos

principios administrativos da lei. Por esta razdo, vale transcrevé-lo na integra:

Art. 32 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em conformidade
com os principios basicos da administracdo publica e com as seguintes
diretrizes: | - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecdo; Il - divulgacdo de informag@es de interesse publico, independentemente
de solicitagBes; Il - utilizacdo de meios de comunicacdo viabilizados pela
tecnologia da informacdo; IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de
transparéncia na administracdo publica; V - desenvolvimento do controle social
da administracdo pablica (BRASIL, 2011a).

A necessidade de uso de dados abertos foi reforcada pela 12.965/2014,
chamada Marco Civil da Internet, que estabelece principios, garantias, direitos e deveres
para 0 uso da Internet no Brasil. Dentre outras diretrizes para a atuacdo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no desenvolvimento da internet no Brasil, 0s
incisos V e VI da referida lei prevéem a “adogdo preferencial de tecnologias, padrdes e
formatos abertos e livres” e “publicidade e disseminacdo de dados e informacdes publicos,
de forma aberta ¢ estruturada” (BRASIL, 2014b).

O Decreto n° 8.777/2016, que institui a Politica Nacional de Dados Abertos do
Poder Executivo Federal, consolida a cultura de transparéncia, ao promover a publicacdo
de informacbes armazenadas em bases de dados de 6rgdos publicos da Unido. Dentre

outros principios e diretrizes idénticos aos da LAI, o art. 3% Il, do mencionado decreto
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prevé a “garantia de acesso irrestrito as bases de dados, as quais devem ser legiveis por
maquina e estar disponiveis em formato aberto” (BRASIL, 2016b)

Um dos compromissos do 4° Plano de Agdo Nacional para o Governo Aberto,
publicado em 2018, ¢é justamente “desenvolver agdes colaborativas para disseminar
conhecimento e mapear boas praticas de governo aberto, com vistas a promover
engajamento subnacional” (BRASIL, 2018c).

2.1. ACESSO A INFORMACAO PUBLICA

Antes de definir o significado da expressdo “acesso a informagao publica”, vale
resgatar o conceito de “informacao publica”, que ¢ a finalidade dos pedidos feitos através
da LAIL. Em pesquisa que distingue 0s conceitos de acesso e apropria¢do da informagéo
publica, Batista (2010) elabora a seguinte definicao:

[...] informac&o publica € um bem publico, tangivel ou intangivel, com forma de
expressdo grafica, sonora e/ou iconografica, que consiste num patriménio
cultural de uso comum da sociedade e de propriedade das entidades/instituic6es
publicas da administracdo centralizada, das autarquias e das fundacgdes publicas.
A informacdo publica pode ser produzida pela administracdo publica ou,
simplesmente, estar em poder dela, sem o status de sigilo para que esteja
disponivel ao interesse publico/coletivo da sociedade. [...] Essa definicdo
considera que a dimensdo publica da informacdo produzida pelo Estado é
apresentada em oposicdo a privado e a segredo. Nesse sentido, a atual luta por
direito & informagdo, alem de pleitear o acesso publico, é também uma
reivindicacdo contra o segredo de Estado, nos casos em que a informacdo ndo
tem o status de sigilo. (BATISTA, 2010, p. 226)

Trés dimensGes relacionadas a ambos 0s conceitos sdo apontadas: a dimenséo
fisica, que se refere a dificuldade em acessar fisicamente o documento publico; a dimenséo
intelectual, relativa ao formato e a linguagem usada na elaboracdo da informacdo publica,
muitas vezes incompreensivel para a maioria da populacdo e a dimensdo comunicacional,
relacionada a dificuldade em se tomar conhecimento da informacdo publica, devido ao
excesso de informacédo e a ineficacia do fluxo da comunicagdo entre Estado e sociedade
(BATISTA, 2010).

Para compreender melhor o direito a informacdo, também é Gtil a seguinte

conceituacao:

Por direito & informacdo, entende-se aqui um leque relativamente amplo de
principios legais que visam a assegurar que qualquer pessoa ou organizacao
tenha acesso a dados sobre si mesma que tenham sido coletados e estejam
armazenados em arquivos e bancos de dados governamentais e privados, bem
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€omo o acesso a quaisquer informacdes sobre o préprio governo, a administragao
publica e o pais, ressalvados o direito a privacidade, o sigilo comercial e os
segredos governamentais previstos em lei (CEPIK, 2000, p. 46).

A informacdo sob a guarda do Estado deve ser sempre publica e as restrigdes
de acesso a ela devem ocorrer apenas em casos especificos. Vale dizer que “a informacao
produzida, guardada, organizada e gerenciada pelo Estado em nome da sociedade é um
bem publico” (BRASIL, 2011b, p. 8).

O acesso a informacdo publica, através de documentos, arquivos, estatisticas,
dentre outros, € um dos fundamentos para a consolidacdo da democracia, pois aumenta a
capacidade da sociedade de participar, de modo ativo e efetivo, do processo de tomada de
decisbes de interesse publico. N& por acaso, governantes antidemocraticos e/ou
interessados em manter seus atos protegidos do conhecimento publico tendem a dificultar a

criacdo de dispositivos que garantam o efetivo acesso do cidad&o as informacdes:

Em sociedades democraticas, cidaddos tém o direito basico de saber, de se
expressarem, de serem informados sobre o que o governo esta fazendo, por que
motivo isso estd sendo feito e debater o assunto. Sociedades democréaticas
pressupdem de forma vigorosa a transparéncia e abertura por parte dos governos.
No entanto, hd também o reconhecimento de que, em proveito proprio, governos
e seus lideres ndo incentivam a revelagdo, e a conseqliente disseminagdo, de
informacdes contrarias a seus interesses (STIGLITZ, 2002 apud CANELA,
NASCIMENTO, 2009, p. 39).

A sociedade bem informada tem melhores condicdes de fiscalizar a aplicacédo

de politicas e recursos pablicos, assim como de tomar conhecimento, reivindicar, usufruir e

exercer outros direitos e servigos essenciais, como salde, educacdo e seguranca. Este

direito é pressuposto da propria concepcao republicana de democracia, de que 0 processo

politico se presta para o controle da acdo estatal pelo cidaddo, modelo de democracia

denominado de politica deliberativa (HABERMAS, 2007). Neste sentido, 0 acesso a
informacao é imprescindivel:

O direito de acesso & informacdo é um direito humano fundamental para a vida

em sociedade. A base desse direito é o principio de que a autoridade publica é

delegada pelo eleitor e sustentada pelo contribuinte, portanto o pablico deve ter o

direito de saber como o poder estd sendo ou como o dinheiro estd sendo gasto.
(MARTINS, 2011, p. 233)

Em relacdo ao direito de acesso a informacdo, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos da ONU, ratificada pelo Brasil em 10/12/1948, estabelece: “Art. 19 -

Toda pessoa tem direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a liberdade
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de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir informacdes e idéias
por quaisquer meios e independentemente de fronteiras.”

Em 1966, a ONU criou o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos,
promulgado no Brasil pelo Decreto 592/1992, cujo art. 19 prevé:

2. Toda pessoa tera direito a liberdade de expressdo; esse direito incluird a
liberdade de procurar, receber e difundir informagdes e idéias de qualquer
natureza, independentemente de consideracdes de fronteiras, verbalmente ou por
escrito, em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro meio de sua
escolha.

3. O exercicio do direito previsto no paragrafo 2 do presente artigo implicara
deveres e responsabilidades especiais. Conseqlientemente, podera estar sujeito a
certas restricles, que devem, entretanto, ser expressamente previstas em lei e que
se facam necessérias para:

a) assegurar o respeito dos direitos e da reputacdo das demais pessoas;

b) proteger a seguranca nacional, a ordem, a sadde ou a moral publica. (BRASIL,
1992)

Preocupada com a gravidade do problema da corrupcao e seus vinculos com o
crime organizado, que deixou de ser um problema local e transformou-se em fendmeno
internacional, em 2003, a ONU adotou a Convencao contra a Corrupcéo, promulgada no
Brasil pelo Decreto 5.687/2006, que em relacdo a importancia do acesso a informacao para

0 combate a corrupcao, dispde:

Artigo 10 — Informac&o publica

Tendo em conta a necessidade de combater a corrupcdo, cada Estado Parte, em
conformidade com os principios fundamentais de sua legislacdo interna, adotara
medidas que sejam necessarias para aumentar a transparéncia em sua
administracdo publica, inclusive no relativo a sua organizacdo, funcionamento e
processos de adogdo de decisdes, quando proceder. Essas medidas poderdo
incluir, entre outras coisas:

a) A instauracdo de procedimentos ou regulamenta¢des que permitam ao publico
em geral obter, quando proceder, informacdo sobre a organizacdo, o
funcionamento e os processos de adocdo de decisGes de sua administracdo
publica, com o devido respeito & protecdo da intimidade e dos documentos
pessoais, sobre as decisBes e atos juridicos que incumbam ao publico;

b) A simplificacdo dos procedimentos administrativos, quando proceder, a fim
de facilitar o acesso do publico as autoridades encarregadas da adocdo de
decisfes; e

c) A publicacdo de informagdo, o que poderd incluir informes periddicos sobre
0s riscos de corrupcdo na administragéo publica. (BRASIL, 2006)

A Convencao Americana sobre Direitos Humanos, conhecida como Pacto de
San Jose da Costa Rica, da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), de 22/11/1969,
promulgado no Brasil pelo Decreto 678, de 6/11/92, no mesmo sentido do teor do Pacto

Internacional sobre Direitos Civis e Politicos da ONU, também estabelece:

Artigo 13 - Liberdade de pensamento e de expressao
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1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de expressdo. Esse
direito inclui a liberdade de procurar, receber e difundir informacdes e idéias de
qualquer natureza, sem consideracfes de fronteiras, verbalmente ou por escrito,
ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer meio de sua escolha.

Citado por Mendel (2009), o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento PNUD, em 1997, também adotou uma Politica de Divulgacdo de
Informagdes Publicas, que define um rol de documentos que devem ser disponibilizados
aos cidadaos e amplamente divulgados.

Em 2000, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) da OEA
aprovou a Declaracdo de Principios sobre Liberdade de Expressdo e, em relacdo acesso a
informacdo em poder do Estado, dispds que a garantia a esse direito possibilita maior
transparéncia dos atos governamentais, fortalecendo as instituicdes democraticas. O
principio quatro da declaracéo prevé que:

O acesso a informacdo em poder do Estado é um direito fundamental do
individuo. Os Estados estdo obrigados a garantir o exercicio desse direito. Este
principio s6 admite limitacbes excepcionais que devem estar previamente
estabelecidas em lei para o caso de existéncia de perigo real e iminente que
ameace a seguranca nacional em sociedades democraticas (ORGANIZACAO
DOS ESTADOS AMERICANOS, 2000).

O acesso a informacdo publica é considerado um dos pilares fundamentais das
democracias. Para a CIDH, o acesso a informacédo de interesse coletivo e em poder do
Estado € um direito fundamental da sociedade estando os Estados-membros obrigados a
garanti-lo, ja que uma sociedade mal informada ndo esta plenamente livre. Este € um dos

principios expressos pela OEA:

O acesso a informacdo € um direito humano fundamental que estabelece que
todos podem acessar a informagéo detida por érgdos publicos, sujeito somente a
excecdes limitadas,de acordo com uma sociedade democrética e proporcionais ao
interesse que as justifique. Os Estados devem assegurar o respeito ao direito de
acesso a informacdo, adotando legislacdo apropriada e colocando em prética os
meios necessarios para a sua implementacdo (PERLINGEIRO et al., 2016, p.
147)

Em 2008, o Comité Juridico Interamericano (CJI) da OEA aprovou dez

principios sobre o direito de acesso a informacao:

1. Em principio, toda informagdo é acessivel. 2. O acesso a informacdo se
estende a todos os 6rgdos publicos e entes privados com recursos publicos. 3. O
direito de acesso a informacéo se dirige a toda informacéo. 4. Os drgéos publicos
devem difundir informagdo sobre suas fungdes e atividades. 5. Devem ser
implementadas regras claras, justas, ndo discriminatdrias e simples, referentes a
requerimentos de informacédo. 6. As excecBes do direito de acesso a informacéo
devem ser estabelecidas por lei. 7. O dnus de prova para justificar qualquer
negativa de acesso a informacdo deve recair sobre o drgdo publico. 8. Todo
individuo deve ter o direito de recorrer contra qualquer negativa ou obstrucédo de
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acesso a informacdo. 9. Toda pessoa que intencionalmente negue ou obstrua o
acesso a informacdo, violando as regras que garantem esse direito, deve estar
sujeita a san¢do. 10. Devem ser adotadas medidas de promocao e implementagéo
do direito de acesso a informacdo (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS, 2008).

Desde entdo, a organizacao tem se manifestado em relacdo a importancia de se
garantir e ampliar o acesso a informacgdo nas Américas, considerando que constitui a pedra
fundamental para a consolida¢do do direito a liberdade de expressdo, bem como base para
definicdo de politicas de transparéncia e requisito para o proprio exercicio da democracia.

Em relatério sobre o acesso a informacdo na regido, a OEA destacou a Lei
Federal de Transparéncia e Acesso a Informagdo Publica Governamental, que entrou em
vigor no México, em 11/6/2002, garantindo o direito de acesso as informacges publicas no
ambito dos trés poderes, assim como de 6rgdos constitucionais autdnomos e de todos 0s
outros entes federais.

A lei mexicana criou o Instituto Federal de Acesso a Informacdo Publica
(IFALI), dotado de autonomia, cuja finalidade € supervisionar todos o0s aspectos do processo
de informacdo e garantir o direito de acesso a informacéo e a protecdo de dados pessoais.
O orgdo tem a prerrogativa de revisar 0s casos em que as autoridades publicas tenham
denegado o0 acesso a informacdo, bem como de decidir se a negativa estava amparada nas
disposicoes legais (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2003).

Em 2010, a Assembleia Geral da OEA aprovou uma Lei Modelo
Interamericana sobre Acesso a Informacdo Publica e um guia para sua implementacéo,
incorporando principios aprovados pela CJI em 2008, que serviram de parametro para a
elaboragdo da LAI brasileira (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2010).

Perlingeiro et al. (2016) avaliam que o reconhecimento do acesso a informacéo
enquanto direito humano fundamental, como preconiza a OEA, estd consolidado nos
sistemas juridicos dos paises latino-americanos, de origem ibérica, mas consideram
essencial que legisladores, gestores e juizes adotem os demais principios preconizados pela
organizacéo.

Os autores ressalvam dois aspectos importantes relacionados ao dever do
Estado de assegurar protecdo ao direito a informacéo, que poderiam ser equacionados mais
facilmente por decisdo politica que na esfera judicial. O primeiro, a falta de formacdo
juridica das autoridades decisorias para ponderar direitos fundamentais, que poderiam
suprir a inexisténcia ou limitacbes de regulamentos ou leis sobre acesso a informacéo,

geralmente repletos de conceitos vagos.
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Outro aspecto refere-se as prerrogativas de independéncia das autoridades
administrativas responsaveis por apreciar 0s recursos contra as decisbes que negam 0
acesso a informacdo. Apenas quatro paises latino-americanos (Chile, El Salvador,
Honduras e México) acataram integralmente o modelo de lei proposto pela OEA, por uma
questdo de tradices juridicas (PERLINGEIRO et al., 2016).

Em 2015, durante a Cupula das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, foi adotada uma nova agenda, acordada pelos 193 Estados-membros da ONU,
denominada “Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para o desenvolvimento
sustentavel”.

Dentre dezenas de outros objetivos e metas, a clpula definiu que os paises-
membros devem ‘“garantir o acesso publico a informacdo e proteger as liberdades
fundamentais, em conformidade com a legislagdo nacional e os acordos internacionais”,
como meio de “construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os
niveis” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2015).

Nesta perspectiva, 0 acesso a informacgédo publica vem sendo, gradativamente,
reconhecido como um direito por diversos paises, principalmente nas duas Ultimas
décadas. O primeiro pais a ter uma legislacdo de acesso a informacao foi a Suécia (1766).
Dos anos 1950 até o inicio dos anos 1980, apenas nove paises tinham adotado leis de
acesso a informacgdo. Em 1987, eram 13, subindo para 75 paises 20 anos depois, em 2007
(CANELA; NASCIMENTO, 2009).

A partir de 2000, 95 nacbes regulamentaram o acesso a informacao, o que
corresponde a 74% dos 128 paises que ja possuem a legislacdo. Desde 2011, quando a lei
foi sancionada no Brasil, outros 40 paises também criaram suas normas. Em setembro de
2019, a legislacdo mexicana aparecia em 2° lugar (com 136 pontos do total de 150), entre
0s 128 paises do mundo que regulamentaram o direito de acesso a informacédo. O Brasil foi
0 89° pais do mundo a criar uma legislacao especifica sobre acesso a informacéo. O Ultimo
foi Gana, que editou sua lei em maio de 2019. (ACCESS INFO EUROPE; CENTER FOR
LAW AND DEMOCRACY, 2011)

O ranking internacional Global Right to Information Rating (RTI), ou
Classificacdo Global do Direito a Informacéo, elaborado pelas ONG Access Info Europe
(AIE) e Center for Law and Democracy (CLD) mede a qualidade e a forc¢a juridica das leis
de acesso informacdo, com base em 61 indicadores e sua avaliacdo é amplamente utilizada
por organizacGes governamentais, legisladores e pesquisadores. O Grafico 1 mostra a

evolugdo do nimero de paises que adotaram leis de acesso a informacgéo:
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Gréfico 1 — Difusdo das leis de acesso a informacgdo no mundo
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Fonte: Elaboracdo propria, com dados de AIE; CLD (2011).

A organizacdo disponibiliza os dados historicos sobre a classificagdo anual de
cada pais, desde 2011. Em setembro de 2019, o Brasil ocupava a 282 posicdo (com 108
pontos), em termos de qualidade da lei. O panorama geral sobre o direito de acesso a
informacdo no mundo e as faixas de pontuacdo do nivel de qualidade da legislacdo em
cada pais podem ser vistos no Mapa 2

Mapa 1 - Classificacdo global do direito a informacéo

0 I B 150

Fonte: Elaboragdo propria, com dados de AIE; CLD (2011).
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A Tabela 1 mostra os dez primeiros e os dez Ultimos paises no ranking

internacional das melhores de leis de acesso a informacéo do mundo:

Tabela 1 — LAI nos dez melhores e dez piores paises

DEZ MELHORES DEZ PIORES
Clas. Paises Pontos | Clas. Paises Pontos
1° Afeganistdo 139 128°  Palau 33
20 Mexico 136 | 127° Austria 33
3° Sérvia 135 126°  Liechtenstein 39
40 Sri Lanka 131 125°  Mbonaco 43
50 Eslovénia 129 124°  Filipinas 46
6°  Albéania 128 123°  Tajiquistdo 49
7°  India 127 122°  Timor Leste 51
8° Croacia 126 121°  Benin 52
90 Libéria 124 120°  Alemanha 54
10°  El Salvador 122 119°  Jordénia 56

Fonte: Elaboracéo propria com dados do AIE; CLD (2019).

Para incentivar que mais paises adotem leis de acesso a informacéo, tem sido
importante o apoio de organiza¢des ndo-governamentais. E o caso da ONG Artigo 19, que
em 1999 elaborou um documento com nove principios, que definem padrdes das melhores
praticas em matéria de legislacdo sobre acesso a informacdo. O objetivo € subsidiar e
estabelecer diretrizes para elaboracédo de uma legislacdo mais avancada sobre os direitos a
liberdade de informacdo e de acesso a informacéo publica. Esses principios passaram a ser
incorporados por organismos internacionais, como ONU e Unido Europeia (CANELA,
NASCIMENTO, 2009).

A Artigo 19 é uma ONG internacional, criada em 1987, em Londres, voltada a
defesa dos direitos humanos, com o objetivo de promover o direito a liberdade de
expressdo e de acesso a informacdo, dentre outros. Seu home origina-se do 19° artigo da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da ONU, que dispde sobre o direito a
liberdade de opinido, de expressao e de acesso a informacéo.

Com escritorios em nove paises, a ONG tem representacdo no Brasil desde
2007, destacando-se pela producdo de conhecimentos e relatérios de monitoramento
relacionados a liberdade de expressdo e informacdo. Com a assessoria de especialistas em
acesso a informacdo, referéncia legal, direitos digitais e protecdo e seguranga, no Brasil, a
organizagdo participou ativamente do processo de elaboragdo da LAl e do Marco Civil da

Internet, dentre outras acoes.


https://www.rti-rating.org/country-data/Mexico/
https://www.rti-rating.org/country-data/Austria/
https://www.rti-rating.org/country-data/Serbia/
https://www.rti-rating.org/country-data/Liechtenstein/
https://www.rti-rating.org/country-data/Sri%20Lanka/
https://www.rti-rating.org/country-data/Slovenia/
https://www.rti-rating.org/country-data/Philippines/
https://www.rti-rating.org/country-data/Albania/
https://www.rti-rating.org/country-data/Tajikistan/
https://www.rti-rating.org/country-data/Albania/
https://www.rti-rating.org/country-data/East%20Timor/
https://www.rti-rating.org/country-data/Croatia/
https://www.rti-rating.org/country-data/Benin/
https://www.rti-rating.org/country-data/Liberia/
https://www.rti-rating.org/country-data/Germany/
https://www.rti-rating.org/country-data/El%20Salvador/
https://www.rti-rating.org/country-data/Jordan/
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Os principios foram elaborados por Toby Mendel, a época Chefe do Programa
Juridico da ONG Artigo 19, que acumula experiéncia de trabalho conjunto com
organizagOes associadas, em diversos paises. As referéncias para elaboragdo dos principios
foram leis, padrbes internacionais e regionais, praticas estatais em desenvolvimento,
julgamentos de tribunais, além de principios gerais de direito reconhecidos pela
comunidade das nagdes.

Em conhecido estudo de direito comparado sobre liberdade de expressdo,
baseado em pesquisa da legislacdo de 15 paises e organizacOes intergovernamentais, como
ONU, OEA, Conselho da Europa, Unido Africana e Commonwealth, esses principios -
sintetizados a seguir - séo analisados detalhadamente:

Principio 1 — Maxima divulgacdo: estabelece a premissa de que toda
informacao mantida por organismos publicos deve estar disponivel para ampla divulgacéo,
exceto em circunstancias muito limitadas. Este principio é o mais importante e fundamenta
0 proprio conceito de liberdade e de acesso a informacéo que — numa forma ideal — deveria
ser salvaguardada na Constituicdo para estabelecer claramente que se trata de um direito
basico.

Principio 2 - Obrigacéo de publicar: os organismos publicos devem publicar
informacao considerada essencial, pois liberdade de acesso a informacao implica ndo s os
organismos publicos concordarem com a pesquisa de informacdo, mas eles proprios tomar
a iniciativa de publicar e propagar, de forma mais ampla possivel, os documentos de
interesse publico significativo, sujeitando-se apenas a limites razoaveis, baseados em
recursos e capacidade. A informacdo a ser publicada depende do organismo publico em
questao.

Principio 3 - Promoc¢ao de um governo aberto: informar os cidadaos sobre
0s seus direitos e promover uma cultura de abertura no governo sdo aspectos essenciais
para que os fins da legislacdo sobre a liberdade de informacdo sejam alcancados. A
experiéncia em varios paises demonstra que um servico publico descomprometido com
praticas de transparéncia pode comprometer seriamente a legislacdo mais progressista.
Atividades de promocdo sdo componente essencial em um regime de liberdade de
informacdo. A legislacdo deve exigir que recursos e atencdo adequados sejam destinados a
promocé&o dos objetivos e finalidade da lei.

Principio 4 — Ambito limitado de excecBes: as excecdes a0 acesso a
informacdo devem ser rigorosamente desenhadas e sujeitas a rigidas provas de “dano” e

“interesse pubico”. A autoridade publica deve demonstrar que a informagéo, cuja
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divulgagdo pretende impedir, encontra-se abrangida pelo ambito limitado grupo de
excegdes. A recusa na divulgacdo s6 podera ser justificada se a autoridade publica puder
demonstrar que, no caso concreto, tal limitagdo atende ao chamado “teste de trés fases”,
elaborado pela jurisprudéncia internacional, cujo objetivo é avaliar a relagdo custo (dano) x
beneficio (interesse publico) na divulgacdo de determinada informagdo. Segundo o teste, a
definicdo de confidencialidade em um dado concreto s6 pode ser considerada legitima se
presentes 0s seguintes requisitos: a informacgéo solicitada relaciona-se a um dos objetivos
listados na lei; a divulgacdo da informagdo podera causar graves danos ao obijetivo,
maiores que o interesse publico na divulgacdo da informacéo.

Principio 5 — Facilidade de acesso: os pedidos de informacdo devem ser
processados rapidamente e com imparcialidade, devendo estar a disposi¢cdo das partes uma
revisdo independente de quaisquer recusas.

Principio 6 — Custo de acesso: custos excessivos ndo devem impedir o
cidaddo de solicitar informag6es. O custo de acesso a informacdo ndo deve ser elevado a
ponto de desestimular potencias requerentes, ja que a idéia base que fundamenta a
liberdade de informagdo é exatamente promover o acesso aberto a informacéo.

Principio 7 — Reunifes abertas: reunides de 6rgdos publicos devem ser
abertas ao publico, pois a liberdade de informacdo inclui o direito de o cidaddo saber o que
0 governante faz em nome do povo e de poder participar de seus processos de deciséo.

Principio 8 — Divulgacdo tem primazia: as leis inconsistentes com o
principio de maxima divulgacdo devem ser alteradas ou revogadas. A legislacdo deve
exigir que outras leis sejam interpretadas, tanto quanto possivel, de forma compativel com
suas disposicoes. O regime de excecOes estipulado na LAI deve ser abrangente e proibir
que outras leis criem excec@es adicionais.

Principio 9 - Protecdo de denunciantes: individuos que divulguem
informacGes sobre irregularidades — denunciantes — devem ser protegidos de qualquer
sancdo legal, administrativa ou empregaticia por divulgar informacdo sobre acdes
improprias e irregularidades (MENDEL, 2009).

Silva Neto (2006) considera o direito fundamental a informacdo como
tripartite: direito de informar, de se informar e de ser informado. O direito de informar é a
liberdade das pessoas fisicas e juridicas, em especial as empresas de midia, de divulgar
livremente suas idéias, opinides ou informagdes, independente de censura e sem a

intervencdo estatal. Direito de se informar é a prerrogativa de pesquisar e solicitar
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quaisquer dados e informagfes de natureza publica, sem obstaculos por parte do poder
publico, ressalvados os assuntos classificados como sigilosos.

Ja o direito de ser informado tem dois sentidos: de “receber informagdes
veiculadas, sem interferéncia estatal, numa interface com o direito de informar” e presume
o dever do Estado de informar e, por conseqiiéncia, do individuo “de ser mantido
constantemente informado sobre os negdcios e atividades publicas” (ARAUJO; NUNES
JUNIOR, 2010, p. 167).

A CF prevé, “em todos os seus amplos conteudos significantes” (SARLET et
al., 2016, p. 13), os direitos de plena liberdade de manifestacdo do pensamento, de
comunicagdo, suas restricdes, os direitos de peticdo e de participacdo dos cidaddos nos
Orgaos da administracdo publica, bem como o principio da publicidade como um dos
diretivos da Administracdo Publica. O direito de acesso a informacédo € abrangido, direta

ou indiretamente, pelos seguintes dispositivos:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, em distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes:

X1V - é assegurado a todos 0 acesso a informacéo e resguardado o sigilo da fonte,
guando necessario ao exercicio profissional; [...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgdos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel & segurancga da sociedade e do Estado (regulamentado pela LAI);
[.]

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o
direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder; b) a obtencdo de certiddes em reparti¢des pablicas, para defesa
de direitos e esclarecimento de situacOes de interesse pessoal; [...]

LXXIlI - conceder-se-a habeas data:a) para assegurar o conhecimento de
informac0es relativas & pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de
dados de entidades governamentais ou de carater publico; [...]

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...] 8 3° A lei disciplinard as formas de participacdo do usuério na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente: [...] Il - 0 acesso
dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; [...]

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, & memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem: [..] § 2° Cabem & administracdo publica, na
forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as providéncias para
franquear sua consulta a quantos dela necessitem (BRASIL, 1988).

Sob a influéncia de organismos internacionais, a LAI veio regulamentar esse

direito constitucional em duas modalidades de atendimento a demanda de informacdes da
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sociedade: através de respostas a pedidos formulados, dentro de prazos legais, chamada de

“transparéncia passiva”, e pela disponibilizacdo espontdnea de informacdes de interesse

geral, independente de pedido, que ¢ a “transparéncia ativa”. Essas obriga¢des sdo assim

sintetizadas:

O direito de acesso a informacdo impde duas obrigacGes sobre os governos.
Primeiro, existe a obrigacdo de publicar e disseminar informacgdes essenciais
sobre o que os diferentes érgdos publicos estdo fazendo. Segundo, os governos
tém a obrigacdo de receber do publico pedidos de informacédo e respondé-los,
disponibilizando os dados solicitados e permitindo que o publico tenha acesso
aos documentos originais indicados ou receba cépias dos mesmos (MARTINS,

2011, apud SILVA et al., 2013, p. 196)

A partir do final da década de 80, diversos normativos que tratam do acesso a

informacdo publica foram publicados no Brasil. Essa legislacdo esparsa se refere a

politicas de transparéncia ativa, a divulgacdo de atos administrativos, regulamentacdo de

sigilo e restricdo, controle social, dentre outros. Algumas dessas normas, ja revogadas,

tratavam o0 acesso a informacgbes publicas de forma parcial. O Quadro 1 sintetiza as

principais normas sobre o tema.

Quadro 1 — Principais normas de transparéncia e acesso a informacéo

(continua)

NORMA

FINALIDADE

Dec. n° 99.347/1990
Lei n° 8.159/1991
Lei n°®9.265/1996

Dec. n° 2.134/1997

Lei n° 9.507/1997
Lei n°®9.784/1999

LC n° 101/2000

Dec. n° 4.073/2002

Dec. n° 4.553/2002

Lei n°10.520/2002
Dec. n° 4.923/2003

Lei n® 10.650/2003

Modifica o Regulamento para Salvaguarda de Assuntos Sigilosos de 1977.
Dispde sobre a Politica Nacional de arquivos publicos e privados.
Dispoe sobre a gratuidade dos atos necessarios ao exercicio da cidadania.

Regulamenta o art. 23 da Lei n° 8.159/1991, que dispde sobre a categoria dos
documentos publicos sigilosos e 0 acesso a eles.

Regula o direito de acesso a informages e o0 habeas data.

Regula o processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal.

Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal (LRF).

Regulamenta a Politica Nacional de Arquivos Publicos e Privados.

Dispde sobre a salvaguarda de dados, informagdes, documentos e materiais
sigilosos de interesse da seguranca da sociedade e do Estado, no &mbito da
Administracdo Publica Federal (‘“Decreto do sigilo eterno”).

Institui a modalidade de licitagdo denominada pregdo eletronico.

Dispde sobre o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcédo

Dispde sobre o0 acesso publico aos dados e informacdes existentes nos érgéos e
entidades do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).
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Quadro 1 — Principais normas de transparéncia e acesso a informagéo

(concluséo)

NORMA

FINALIDADE

Lei n® 10.683/2003
Lein®11.111/2005
Dec. n° 5.355/2005

Dec. n° 5.482/2005

Dec. n° 5.687/2006

Dec. n° 6.170/2007

LC n° 131/2009

Dec. de 08/12/2010
Port. n® 516/2010

Lei n®12.527/2011

Lei n° 12.528/2011
Dec. de 15/9/2011
Dec. n° 7.724/2012

Dec. n° 7.845/2012

Port. n°® 1.254/2015

Dec. 8.243/2014

Lei n®12.965/2014

Dec. n° 8.420/2015

Dec. n° 8.777/2016

Dec. n° 8.789/2016

Dec. n° 8.936/2016

Lei n°13.460/2017

Dec. n° 9.094/2017
Lei n°® 13.709/2018
Dec. 9.690/2019

Cria a Controladoria-Geral da Uniéo.
Regulamenta o acesso a documentos publicos (revogada pela LALI).
Cria o Cartéo de Pagamento do Governo Federal (CPGF).

Dispoe sobre a divulgacdo de dados e informacoes pelos 6rgédos publicos federais
e cria as paginas de transparéncia publica.

Promulga a Convencéo das Nagdes Unidas contra a Corrupcao, adotada pela
ONU em 31/10/2003 e assinada pelo Brasil em 9/12/ 2003.

Dispde sobre transferéncias de recursos da Unido e cria o Sistema de Gestéo de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV).

Altera a LRF e determina a disponibilizacdo, em tempo real, de informac6es
detalhadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira..

Convoca a 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social
Cria o Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Sancionadas, na CGU.

Regula o acesso a informac0es publicas, previsto no inc. XXXIII do art. 5°, no
inc. Il do § 3°do art. 37 e no § 2° do art. 216 da CF. (LAI).

Cria a Comissdo Nacional da Verdade.
Institui o Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto.
Regulamenta a LAI no Poder Executivo Federal.

Regulamenta procedimentos de seguranca e tratamento de informacdes
classificadas.

Institui 0 e-SIC no &mbito do Poder Executivo federal (MPOG, CGU).

Institui a Politica Nacional de Participacdo Social, que inclui como diretriz o
direito & informagcéo, a transparéncia e ao controle social nas a¢des publicas.

Regula o uso da Internet no Brasil (Marco Civil da Internet)

Cria o Cadastro Nacional de Empresas Inid6neas (CEIS) e Suspensas eo Cadastro
Nacional de Empresas Punidas (CNEP)

Institui a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo federal.

Dispde sobre o compartilhamento de bases de dados na administracdo pablica
federal.

Institui a Plataforma de Cidadania Digital e disp6e sobre a oferta de servicos
publicos digitais no &mbito federal.

Estabelece normas para participacgao, prote¢do e defesa dos direitos do usuério
dos servigos publicos

Institui a Carta de Servigos ao Usuério

Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais

Altera o Decreto n® 7.724/2012, que regulamenta a LAL.

Fonte: Elaboragéo propria.

Cunha Filho (2019) cita como exemplos do processo de evolucdo da

transparéncia da administracdo publica brasileira a Lei © 9.784/99(Lei do Processo
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Administrativo), que obriga a divulgacdo governamental de todos os atos administrativos e
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que define a transparéncia como pressuposto
fiscal e cria instrumentos com a finalidade de dar publicidade a informacGes orcamentérias
e a Lei de Acesso a Informacdo Ambiental (2003), que obriga 6rgdos publicos a divulgar

informacdes ambientais sob sua guarda.

Até o advento das referidas normas, as leis trataram mais da classificacdo e
restricdo as informacdes sigilosas que propriamente do direito de acesso a informacéo,
previsto na Constituicdo Federal. S6 com a LRF, depois alterada pela LC n° 131/2009,
conhecida como Lei Capiberibe (em alusdo ao autor do projeto) e também como Lei da
Transparéncia, que a obrigatoriedade de ampla divulgacdo de informacgbes fiscais e

orcamentarias, através da internet, é explicitada pela legislacgéo.

O acesso a informacdo publica é um dos requisitos fundamentais para a
transparéncia na Administracdo Pablica e consolidacdo de um regime democratico, assim
como o sigilo propicia praticas de corrupgdo. Neste sentido, o direito ao acesso a
informacao publica é instrumento para promog¢do da cidadania. Para Carvalho e Costa
(2017), a LAI possibilita que o cidaddo assuma a funcdo de ator politico com poder
decisorio, no lugar de mero consumidor dos servicos publicos, contribuindo para o
aumento da accountability.

A transparéncia “aparece como um remédio para os males e as delinquéncias
praticadas na politica e na gestdo publica, mas ndo proporciona um substrato normativo
para o conceito de accountability (FILGUEIRAS, 2011, p. 66). Para o autor, 0s conceitos
de transparéncia e accountability, muitas, vezes sdos usados como intercambiaveis, sem
que se compreendam suas diferencas e as questdes institucionais que suscitam.

O desafio de traduzir a lei em pratica cotidiana, através de politicas publicas de
transparéncia, ndo é enfrentado apenas pela LAIl. Este é um problema inerente a
administracdo publica, de forma geral, na realidade brasileira. Interesses politicos,
necessidade de mudanca de cultura administrativa, disponibilidade de recursos financeiros,
humanos, materiais e logisticos, dentre outros, sdo fatores que devem ser levados em conta
para avaliar a aplicabilidade de qualquer lei.

No caso especifico da LAI, a falta de comunicacdo e coordenacdo politica,
existéncia de vinculos de interferéncia, escassez de recursos, grande dependéncia de

fatores associados ao universo da politica, incompreensdo e falta de acordo sobre os
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objetivos da politica de acesso a informacdo sdo as condi¢bes adversas para sua
implementacdo, principalmente em municipios de menor porte.

Para Michener, Contreras e Niskier (2018), a principal dificuldade para a
expansdo de politicas de transparéncia em ambito municipal, bem como a desigualdade e
irregularidade da efetividade da LAI nos estados e, principalmente, nos municipios, se
comparadas com o Executivo federal, tem sido a inexisténcia de um 6rgdo central para
monitorar o cumprimento da lei, por todas as esferas da Administracdo Publica. Este dbice
persiste a despeito dos esforcos da CGU, com a colaboracdo de outros 6rgdos publicos e
entidades da sociedade civil (2016), em orientar, assessorar e colaborar com 0s municipios
para implementacgdo de politicas de acesso a informacao,

2.2 TRANSPARENCIA PUBLICA

Norberto Bobbio, filosofo, escritor, professor e senador vitalicio italiano, um
dos intelectuais mais importantes do Século 20, no inicio dos anos 70, comecou a
interpelar o tema do “poder invisivel” do Estado. Em artigo publicado no jornal La
Stampa, em 13/11/1990, faz uma rica sintese do principio da publicidade, que por sua vez
orienta o conceito de transparéncia.

Era o auge da glasnost (“transparéncia”, em russo), palavra utilizada para
representar o processo de abertura politica iniciado pelo ex-presidente Mikhail Gorbatchev,
na tentativa de tornar transparentes os mecanismos de decisdo politica da entdo URSS,
rigidamente controlada pela nomenklatura, classe de burocratas e privilegiados da
sociedade, que formavam a casta dirigente do pais. No artigo, Bobbio aponta a visibilidade
do poder como principio da fundamental da democracia, com o argumento de que a falta

de transparéncia inviabiliza o controle dos cidaddos sobre o poder politico:

O principio fundamental do Estado democrético de direito é o principio da publicidade,
ou seja, do poder visivel. Deste principio derivam muitas das regras que diferenciam um
Estado democréatico de um Estado autocratico. Por uma simples razdo: governo
democratico é aquele em que os governantes devem exercer o poder sob o controle dos
cidaddos. Mas como poderiam os cidaddos controla-lo se ndo o véem? Como entdo se
explicaria que na Unido Soviética a principal exigéncia que se apresenta no curso da
transformacdo de um regime despético em um Estado democratico seja a da
“transparéncia”? E como poderiamos elogiar a transparéncia alheia se continuarmos a
ndo condenar com a devida for¢a a nossa propria opacidade? (BOBBIO, 2015, p. 82)

Transparéncia origina-se da palavra latina transparentum, cujo significado é

“que deixa passar a luz”. Habitualmente, ¢ usada com o significado de "ser facilmente
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visto". No uso corrente, é definida como "fluxo aberto de informacdo" e a divulgagdo de
informag&o por instituices, o que é relevante para avalia-las e medir sua confiabilidade e
responsabilidade.

A conotagdo positiva normalmente associada a transparéncia indica que esta é
uma qualidade desejavel de pessoas e instituicdes. A idéia geral do conceito desenvolvida
por Hosseiniet al. (2018) aponta os requisitos de transparéncia em sistemas de informacao,
devendo ser levadas em conta diversas etapas entre a disponibilidade e a capacidade de
acéo da informagéo.

Os autores descrevem sete passos para obtencdo da transparéncia util: 1)
disponibilidade de informagdes, com corre¢do, completude e atualidade; 2) interpretacao
da informacdo, de modo facilmente compreensivel; 3) capacidade dos receptores
acessarem a informacdo; 4) percepcdo subjetiva de transparéncia dos receptores da
informacdo; 5) compreensibilidade de informacdes, que sejam inteligiveis aos receptores;
6) aceitacdo da informacdo, de acordo com crencas e conhecimentos do receptor, que atua
no seu nivel, tal como a percepcdo e 7) capacidade de acdo da informacdo, também
chamada de tomada de decisdo, que permite que 0s receptores atuem, tomem decisdes e,
portanto, fagam uso das informacgdes (HOSSEINI et al., 2018).

Os parametros de referéncia, utilizados para analisar os pontos fortes e fracos
da Lei de Liberdade de Expressdao do Reino Unido, do ponto de vista do receptor de
informacOes, abrangem o0s agentes de transparéncia, a transparéncia significativa, a
utilidade da transparéncia e a qualidade da informacdo em transparéncia. Os autores
sugerem que tais modelos podem ser usados por pesquisadores de varios campos da
ciéncia, para enriquecer as pesquisa sobre transparéncia, ja que fornecem uma terminologia
rica com entendimento compartilhado.

Varios autores (BAHUR; CUNHA FILHO, 2018; GRIMER, 2012; JARDIM,
1999; MICHENER; BERSCH, 2013; ZUCCOLLOTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015)
sustentam que o conceito de transparéncia, embora cada vez mais discutido na literatura
académica, ainda esta em construcdo. Por vezes, sua definicdo é ambigua, vaga, pouco
clara, imprecisa, intuitiva e, ndo raro, com significado plural e fluido. O termo € usado nas
areas de Administracdo Publica, Ciéncia Politica, Contabilidade, Ciéncia da Informacao,
Comunicacgéo Social, Direito, Economia, Rela¢Ges Internacionais, dentre outras.

Apesar da onda de atencdo nas arenas politicas e académicas, para Bauhr e
Grimes (2012), a transparéncia ndo tem recebido atencdo tedrica rigorosa. Assim como 0s

conceitos de democracia ou boa governanca, transparéncia frequentemente tem sido
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discutida em conjunto com uma série de atributos considerados essenciais para 0 bom
governo.

Esses autores apontam que o primeiro passo para a dissecacdo analitica do
conceito de transparéncia é desvincula-lo de outros aspectos complementares da boa
governanca (mecanismos de accontability, acordos participativos), bem como das pré-
condicdes sociais que determinam se a transparénciae outros arranjos institucionais operam
como pretendido (BAUHR; GRIMES, 2012).

Para a International Federation of Accountants (IFAC), citada pelo referencial
do TCU a funcdo da governanca é garantir que as acGes das organizacGes estejam
alinhadas com o interesse publico e, dentre os sete valores queconsidera importantes, inclui
“a transparéncia e a accountability (possivel por meio da implementacao de boas praticas,
como as relacionadas a prestacdo de contas e responsabilizacdo)” (BRASIL, 2014a, p.
20).

Em texto publicado pelo Banco Mundial, Stiglitz (2002) afirma que nas
sociedades democréticas é direito basico do cidad&o saber, falar e ser informado sobre o
que e porque o governo esta fazendo, bem como debater essas ac6es. Mas reconhece o
desinteressse de alguns governos e seus lideres de ndo divulgar, e muito menos disseminar,
informac@es contrarias aos seus interesses.

Stiglitz, ganhador do Prémio Nobel de Economia de 2001, juntamente com
outros dois colegas, por seus estudos a respeito das implicacfes econdmicas da assimetria
de informacGes, afirma que o descompasso entre 0s que governam e aqueles a quem
deveriam servir € provocado por essa assimetria.

Principalmente na é&rea econdmica, ha muitas divergéncias sobre a
conveniéncia de se tornar publicos detalhes de determinadas politicas. Muitos servidores
publicos vao além: tentam manter suas acGes em sigilo, longe do olhar e do escrutinio
publicos. Como excecdo, 0 autor cita o pioneirismo da Suécia, que had mais de 200 anos
promulgou a primeira lei parareforcar a transparéncia de informacdes de dominio publico
(STIGLITZ, 2002).

Em relatério mais recente, o Banco Mundial faz uma compilacdo de diversas
pesquisas, inclusive do Brasil, que mostram como o envolvimento de cidaddos e a
transparéncia no processo politico podem influenciar na criacdo de normas e incentivar
maior eficéncia em instituicdes e servicos publicos, produzindo consequéncias profundas

para o desenvolvimento economico.Transparéncia ¢ definida como “acesso dos cidadaos a
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informacBes publicamente disponiveis sobre as acfes daqueles no governo e as
consequéncias dessas acdes” (WORD BANK, 2016, p. 81).

O relatério assinala que o volume maior de informacGes estd disponivel ndo
apenas devido a divulgacdo pelos governos, mas também pela atuacdo de agentes ndo
governamentais, como jornalistas e grupos da sociedade civil. O desenvolvimento de novas
tecnologias de midia, com maior difusdo de informacdes sobre o desempenho do governo
em todos os niveis € outro fator que tem aumentado adisponibilidade publica de
informacdo, sendo parte fundamental do conceito basico de transparéncia.

Assim, a transparéncia, entendida como acesso do cidaddo as informaces
disponibilizadas publicamente, melhora o engajamento politico e a accountability do
governo. O desafio € estabelecer a causalidade entre transparéncia, engajamento politico e
governanga. Neste sentido, a transparéncia tanto pode resultar da politica de engajamento e
do ambiente de governanca,quanto uma alavanca para propulsionar a melhor governanca.

Sete anos apo6s a promulgacdo da CF/1988, Jardim (1995) constata que o
exercicio do direito constitucional a informacdo governamental, um dos instrumentos de
controle mais recentes a disposicdo da sociedade, ainda se encontrava comprometido, por
falta de regulamentacdo de mecanismos legais néo.

O autor aponta duas consequéncias dessa situacdo: i) a falta de controle do
Estado sobre si mesmo, expressada pela fragilidade de suas estruturas e recursos
informacionais e auséncia de politicas de informacédo e ii) por consequéncia, a falta de
controle da sociedade sobre o Estado, pelas restricdes de acesso a informacdo publica. “A
transparéncia informacional do Estado, expressa no discurso da lei, € superada pela
opacidade informacional da administracdo publica, fendmeno historicamente associado ao
projeto de Estado sustentado no Brasil e demais paises latino-americanos”, resume
(JARDIM, 1995, p. 89)

Uma das principais dificuldades mencionadas pelo autor era a cultura do

3

segredo ou, na sua expressdo, a ‘“opacidade informacional” que ainda marcava a

administracao publica no Brasil e em outros paises latino-americanos:

Um dos pressupostos do Estado moderno € a sua visibilidade social mediante a
implementacdo de instrumentos gerenciais de controle das informacbes que
produz o seu acesso pelo cidaddo. A gestéo da informacdo configura-se como um
conjunto de praticas caracterizadas pela racionalidade formal e o projeto
historico do Estado contemporaneo. No Brasil e demais paises da América
Latina, a opacidade informacional do Estado expressa uma situagdo em que este
ndo dispde de mecanismos de controle sobre seus estoques informacionais. Por
outro lado e, em consequiéncia, a sociedade ndo controla o Estado. O tema requer
a construgdo de referenciais analiticos, além do confronto das diversas
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experiéncias histdricas envolvendo as relagbes entre gestdo da informacédo e a
transparéncia administrativa (JARDIM, 1995, p. 83).

Em revisdo da literatura sobre o tema, Cunha Filho (2018) faz uma distin¢do
sobre as trés principais abordagens da transparéncia publica: a primeira, chamada de
“normativa”, atribui a transparéncia o poder de uma “espécie de remédio universal contra
praticas de corrupgdo, abuso de poder ou falta de representatividade no sistema politico”.
A segunda abordagem ¢ a “conceitualista”, que faz a dicotomia entre transparéncia e
segredo, formulando tipos de transparéncia capaz de produzir ou ndo os efeitos
pretendidos.

O autor cita como exemplo a “transparéncia opaca”, numa referéncia a Fox
(2007), que se restringe a divulgar informagdes nem sempre relevantes ou apropriaveis
para os cidaddos ou capazes de provocar mudangas e impactos no sistema politico. A
terceira abordagem ¢ a “empirica”, que visa tentar medir os efeitos decorrentes da adogdo
de mecanismos de transparéncia, bem como analisar contextos e condi¢cbes em que estas
politicas podem gerar mudancas significativas (CUNHA FILHO, 2018).

Organizages internacionais também tém se debrugado sobre o conceito. Com
base no Cddigo de Boas Praticas de Transparéncia nas Politicas Monetéarias e Financeiras,
aprovado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) em 2004, o glossario da Organization
for Economic Co-Operation and Development (OECD) define transparéncia como “‘um
ambiente no qual os objetivos da politica, sua estrutura legal, institucional e econémica,
decisdes politicas e suas razdes, dados e informacdes relacionadas as politicas monetarias e
financeiras e os termos de accountability das agéncias sdo fornecidos ao publico de uma
forma compreensivel, acessivel e oportuna” (ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT, 2007, p. 803).

No “Guia de linguagem anti-corrupcdo”da ONG Transparency International,
(TI), transparéncia é definida como “caracteristica de governos, empresas, organizagdes ¢
individuos de serem abertos em relacdo a clara divulgacdo de informacdes, regras, planos,
processos ¢ agdes”. Para a entidade, como principio, agentes politicos e servidores
publicos*“tém o dever de agir de forma visivel, previsivel e compreensivel para promover a
participacdo e a accountability e permitir que terceiros percebam facilmente quais acoes
estdo sendo executadas” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2009, p. 2 e 44,
traducéo nossa).

Os conceitos da T1 foram inspirados no U4 - Anti-corruption Resource Centre,

vinculado ao Cher. Michelsens Institute CMI, instituto independente de pesquisa
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multidisciplinar, sem fins lucrativos, criado em 2003, na Noruega, assessorado por
cientistas sociais especializados em estudos de desenvolvimento, integrantes de uma rede
de pesquisadores de varios paises, que elaboram estudos anticorrupgéo.

Para a entidade, transparéncia é ser aberto, comunicativo e responsavel, o que
implica o dever de governos agirem de forma visivel e compreensivel. “A transparéncia
pode levar & melhor alocacdo de recursos, maior eficiéncia e melhores perspectivas de
crescimento econdomico” (U4 - ANTI-CORRUPTION RESOURCE CENTRE, 2019,
traducéo nossa).

Dentre as diversas dimensbes conceituais e perspectivas analiticas, €
importante destacar a classificacdo do conceito quanto a iniciativa, de particular interesse
para este estudo. Neste aspecto, Yazigi (1999) distingue dois tipos de transparéncia,
relativa a forma de acesso dos cidaddos a informacdo puablica: a transparéncia ativa e a

transparéncia passiva. Vale transcrever o seu conceito de transparéncia ativa:

A transparéncia ativa consiste na difusdo periddica e sistematizada de
informagdes sobre a gestdo estatal. E a obrigacdo imposta aos 6rgéos do Estado
para que, com a periodicidade que a lei indique, publique todas as informacdes
necessarias para uma avaliacdo social de seu desempenho. Essa informacGes
incluem, entre outras, a explicacdo sobre as funcles, atividades, dotacdo
orcamentaria, objetivos, indicadores de desempenho de gestdo, sistemas de
atendimento ao publico, etc., e devem ser estruturadas de forma a permitira
comparacdo entre um e exercicio e outro. Assim, por exemplo, as metas
apresentadas para 0 ano 98 devem permitir sua comparagdo com o0s resultados
estabelecidos no relatério do ano 99 (YAZIGI, 1999, p. 9).

Na definicdo mais concisa da CGU, transparéncia ativa € “a iniciativa do 6rgao
publico de dar divulgacdo a informacgdes de interesse geral ou coletivo, ainda que nédo
tenha sido expressamente solicitada”. Ja a transparéncia passiva ocorre “quando algum
6rgao ou ente é demandado pela sociedade a prestar informacgdes que sejam de interesse
geral ou coletivo, desde que ndo sejam resguardadas por sigilo” (BRASIL, 2013b, p. 14,
17).

O “Guia de Transparéncia Ativa para o6rgaos e entidades do Poder Executivo
Federal” (BRASIL, 2019d) tem por objetivo auxiliar que as obrigac6es previstas na LAI
sejam cumpridas corretamente e traz orientacdes detalhadas sobre o conteudo a ser
disponibilizado, além de diretrizes sobre sistemas e sites que disponibilizam dados e
informacdes Uteis. O objetivo do guia também é padronizar os sites oficiais e facilitar a
navegacdo, de forma a permitir que o cidaddo localize e obtenha as informagdes de seu
interesse, com maior rapidez. Embora direcionado aos 6rgaos publicos federais, em relagéo

ao conteudo minimo de informagdes obrigatorias que devem ser disponibilizadas de forma
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proativa (transparéncia ativa), previstas no art. 8° da LAI, a maioria das diretrizes e
orientacOes contida no guia é aplicavel também a estados e municipios.

A transparéncia ativa € um instrumento fundamental para a modernizacéo do
Estado, pois explicita 0s compromissos governamentais para que possam ser reclamados
posteriormente como direitos sociais. Além da publicacdo dos indicadores de desempenho
do servico publico e de balangos institucionais, tem-se exigido a disponibilidade em péagina
na Internet de informacdes sobre os servigos prestados, dados e valores mais relevantes da
gestdo, indicadores de desempenho, entre outras. Essas informacdes tém por finalidade
facilitar o controle social, permitindo a avaliacdo da administracdo e publica, bem como
acompanhar a evolucdo dos servicos publicos ao longo do tempo (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2015).

Em relacdo a classificacdo apresentada, Zuccoloto e Teixeira (2015)
mencionam distingdes similares de velha e nova transparéncia. A primeira corresponde a
transparéncia passiva, segundo a qual fatos publicos so se tornavam acessiveis quando 0s
cidaddos manifestavam o interesse em perguntar. Ja a nova transparéncia, a ativa, definida
como disclosure ativo (divulgacdo ativa), implica informar a populacdo sobre acdes
intencionais e nao intencionais dos gestores publicos.

Na mesma linha, esses autores citam a distin¢do entre a primeira e a segunda
geracdo de transparéncia. A primeira, mais passiva, tem como foco o rigth-to-know (direito
de saber). A segunda geracao, mais ativa, objetiva reduzir riscos e melhorar o desempenho
da instituicdo para atendimento da demanda da sociedade. Zuccolotto e Teixeira (2015)
apontam uma terceira geracdo de transparéncia, a participativa, que supde maior interacao
entre governo e sociedade.

No dizer de Oliveira e Santos (2017), as duas modalidades de promocédo da
transparéncia ndo sdo excludentes e se complementam, devendo obrigatoriamente coexistir
para assegurar o efetivo acesso de informacdes aos cidadaos.

Por sua transversalidade, o conceito de transparéncia, por vezes, é confundido
com outros, como de accountability, que de forma simplificada pode ser definido como o
dever de prestar contas e ser responsabilizado por seus atos. Transparéncia publica é
considerada uma das etapas da accountability (PRADO, 2009; UNITED NATIONS, 2008;
WELCH; WONG, 2001), assim como a prestacdo de contas e a responsabilizagcdo dos
governantes.

Filgueiras (2011) também aponta a associacdo e, por vezes, a confusdo entre 0s

conceitos. Isso porque grande parte da literatura especializada inclui o conceito de
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accountability como pressuposto ou principio fundamental do ordenamento democrético.
Para o autor, as demandas pelo aprofundamento da accountability reforcaram a criagéo de
outro principio para a democratizacdo do Estado: o da transparéncia. Em outras palavras,
ndo pode haver democracia sem accountability, mas esta ndo é possivel sem transparéncia,

mas discorda dessa confusdo entre 0s conceitos:

A politica da transparéncia articula uma concepgdo de accountability e uma
perspectiva pratica balizada por desenhos institucionais e pelo discurso politico.
Dessa forma, as crescentes delinquéncias do homem publico tornam necessaria
uma politica da transparéncia que permita submeter o Estado e seus agentes ao
controle da cidadania. O conceito de transparéncia, por conseguinte, tem se
tornado uma espécie de lugar comum na politica contemporanea, estando
presente no discurso politico como uma verdade irrefutavel. Aparece como um
remédio para os males e as delinquéncias praticadas na politica e na gestdo
publica, mas ndo proporciona um substrato normativo para o conceito de
accountability. Ambos os conceitos sdo muitas vezes usados como termos
intercambidveis, sem uma compreensdo acerca das diferencas e questdes
institucionais que suscitam (FILGUEIRAS, 2011, p. 66).

A transparéncia, assim como 0 acesso a informacdo, € prée-requisito para
garantia dos mecanismos de accountability, embora ndo seja garantia de seu
funcionamento. A viabilidade de aplicacdo dos dois conceitos esté sujeita ao modelo de
accountability adotado. “A 6tica do amplo controle do Estado pede que sejam colocadas
em discussdo a transparéncia administrativa e a democratizacdo da informacdo como pré-
requisitos para o exercicio da accountability em suas varias dimensdes” (VALENTE,
2004, p. 131).

Transparéncia e accountability estdo incluidas entre as dez boas normas de
governanca do TCU, que define transparéncia como “essencial ao aprofundamento e
consolidacdo da democracia, uma vez que possibilita ao cidaddo participar ativamente do
planejamento governamental e acompanhar a execugdo das politicas publicas.” Ja
accountability “refere-se a obrigacdo que tém aqueles a quem foram confiados recursos de
assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram
conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas responsabilidades.” O TCU equipara
accountability a transparéncia, em termos de valor democratico e como “consequéncia
direta da delegag@o do poder soberano do povo aos governantes” (BRASIL, 2014c, p. 26).

Zuccolotto e Teixeira (2015) revisaram a literatura internacional sobre o0s
conceitos e as classificagbes da transparéncia e também alertam para que ndo sejam
confundidos os conceitos de transparéncia e accountability. Este extrapola o conceito de
transparéncia, pois aléem da prestacéo de contas e da publicidade das a¢cGes governamentais,

pressupde a existéncia de mecanismos institucionais de controle da administragdo publica,
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que podem gerar incentivos ou sancdes, pelo cumprimento ou descumprimento de
obrigacdes, por parte dos agentes publicos.

Em estudo recente de analise bibliométrica e sociométrica de periddicos
internacionais, Baldissera et al. (2018) analisam a producdo cientifica internacional sobre
transparéncia governamental, de 2002 a 2016. Os autores verificam que as maiores
discussbes sobre o tema relacionam-se a transparéncia das organizacdes publicas,
transparéncia fiscal, governanca eletrénica; governo aberto e LAI.

Transparéncia e accountability estdo incluidas entre os dez passos para a boa
governanga do TCU, que considera transparéncia “essencial ao aprofundamento e
consolidacdo da democracia, uma vez que possibilita ao cidad@o participar ativamente do
planejamento governamental e acompanhar a execugdo das politicas publicas.” Ja
accountability “refere-se a obrigacdo que tém aqueles a quem foram confiados recursos de
assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram
conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas responsabilidades” (BRASIL, 2014a,
p. 26). Na definicdo do “Referencial basico de governanca aplicavel a érgéaos e entidades
da administragao publica”:

Transparéncia caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as informacdes
relativas a organizacdo publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado
pela sociedade civil. A adequada transparéncia resulta em um clima de

confianga, tanto internamente quanto nas relagBes de 6rgdos e entidades com
terceiros (BRASIL, 2014b, p. 34).

Com base na literatura internacional, Resende (2018) elabora o seguinte

conceito de transparéncia publica:

A ideia convencional da transparéncia em relacdo as instituicbes publicas ou
estatais pode ser sintetizada na nocdo de que mais informacédo disponivel sobre
as estruturas e o funcionamento dessas instituicbes permite maior controle da
sociedade sobre elas e o resultado disso é o funcionamento delas mais préximo
das expectativas normativas dos cidaddos, expressas nas normas e leis que
regulam o funcionamento dessas instituices. Em outras palavras, a relagdo
comumente estabelecida é que mais transparéncia resulta em menos corrupgéo e
uso indevido de recursos publicos, decisdes politicas e administrativas mais
responsaveis, aumento da eficiéncia e melhoria do desempenho das instituicfes
publicas, o que contribui para o aumento da prosperidade e bem-estar social
(REZENDE, 2018, p. 27).

O “Cédigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa”, elaborado pelo
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (2009), define quatro principios basicos de
governanca: transparéncia, equidade, prestacdo de contas e responsabilidade corporativa.

Embora direcionado, primariamente, as organizacdes empresariais, 0 documento utiliza o
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termo “organizagdes”, com a finalidade de torna-lo o mais abrangente possivel e adaptéavel
a outros tipos de organizacdes, como Terceiro Setor, cooperativas, estatais, fundagdes e
6rgdos governamentais.

A fiscalizacdo da gestdo publica pela sociedade, para ser eficiente, pressupde
acesso informagdes e transparéncia, como aponta texto do 3° concurso de monografias da
CGU sobre o tema “Combate a corrupcdo”: “Os atores sociais encontram condi¢des
melhores para monitorar o funcionamento das instituicdes politicas quando dispdem de
informacdes suficientes sobre as decisdes e acdes dos agentes politicos” (BRASIL, 2008,
p. 22).

Antes da LAI, diversas pesquisas investigaram portais eletrdnicos, sob o
enfoque da transparéncia fiscal e acesso as informagdes como ferramenta de controle social
sobre a aplicacdo dos recursos publicos, na perspectiva de reducdo do déficit de
accountability (LOCK, 2003; SANTOS, 2005; SACRAMENTO; PINHO, 2007;
SANTANA JUNIOR, 2008; PAIVA; ZUCCOLOTTO, 2009; CRUZ, 2010). A Figura 1
ilustra os diversos elementos que compdem a definicdo mais abrangente de transparéncia e

sua interface com alguns conceitos mencionados.

Figura 1 — Principais elementos do conceito de transparéncia publica
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No escopo desta pesquisa, ndo se pretende avaliar os impactos da transparéncia
publica municipal na promocdo da accountability, na reducéo de indices de corrupgéo e na
maior eficiéncia da gestdo, bem como de sua capacidade para induzir maior participacéo e

controle social na administracdo publica, embora estas diretrizes tenham sido definidas
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pela propria LAI para sua aplicacdo. Por estas razdes, a rica discussdo tedrica sobre a
associagédo desses conceitos foge do escopo desta pesquisa.

Uma das diretrizes definidas pela propria LAI (Art. 41, 1) é o fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragdo publica, que deve ser feita
por Orgdo da administracdo publica federal responsavel, através da “promogdo de
campanha de abrangéncia nacional de fomento a cultura da transparéncia na administragao
publica e conscientizagdo do direito fundamental de acesso a informacao” (BRASIL,
2011b).

No entanto, a falta de conhecimento de grande parte da populacéo e de érgéos
publicos sobre a propria lei e a importancia da transparéncia publica e do direito de acesso
a informacdo ainda é uma realidade.

Em balanco dos sete anos de vigéncia da LAI, completados em 16/05/2019, o
Instituto Ethos - uma Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) que
visa sensibilizar e ajudar as empresas a gerir seus negocios de forma socialmente
responsavel - avalia que, nas diferentes esferas de poder, principalmente se analisada a
aplicabilidade da lei no nivel subnacional, um dos desafios é o desconhecimento sobre a
lei, além da falta de recursos (INSTITUTO ETHOS DE RESPONSABILIDADE SOCIAL,
2019).

De acordo com informacg6es obtidas através do Sistema Eletrdnico do Servico
de Informacéo do Cidadédo (e-SIC), a divulgacdo da LAI tem sido feita unicamente atraveés
de acdes de divulgacao pela da internet. A CGU cita a campanha digital, intitulada “Saber
¢ Poder”, veiculada em 2014, cujas mensagens alcancaram cerca de 15 milhdes dOe
pessoas, através de redes sociais (Facebook e Twitter), sites e portais, do préprio 6rgaos e
de outras instituicdes parceiras.

Em 2015, em parceria com a Rede de Transparéncia e Acesso a Informacéo
(RTA) e Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), a CGU também promoveu um
concurso internacional de filmes de curta metragem, com o tema “Informe-se e melhore a
sua qualidade de vida”, com objetivo de conscientizar os cidaddos sobre a importancia do
exercicio do direito de acesso a informacao publica para melhorar a qualidade de vida. No
concurso foram avaliados 34 videos de dez paises da América Latina, mas a exibicdo das
trés pecas vencedoras se restringiu a Internet, nas redes sociais e outros canais, como 0
Youtube.

Outros seis videos pedagdgicos, sobre aspectos tedricos e praticos da LAl,

assim como uma campanha para divulgar os cincos anos de vigéncia da lei, principais
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nameros, além da importancia do engajamento da sociedade, foram produzidos pela CGU,
mas também com divulgacéo restrita em redes sociais (BRASIL, 2019).

Embora ndo tenham sido encontradas referéncias de pesquisas quantitativas
para medir o grau de conhecimento da populacdo sobre o direito de acesso a informacéo, o
fato de ndo ter sido realizada uma Unica campanha em veiculos de comunicagdo de massa
sobre a lei, permite inferir que certamente é elevado o grau de desinformacdo da populacdo
sobre uma das principais ferramentas de promocao da cultura de transparéncia.

Oito anos antes de a LAI entrar em vigor, o Portal da Transparéncia do
governo federal, lancado em 2004, ja se propunha a ampliar a transparéncia da gestdo
publica e fortalecer a participacdo social na fiscalizacdo de gastos e investimentos federais.
O portal foi criado com o objetivo de estimular os cidadaos a exercer o controle social e
acompanhar a aplicacdo dos recursos publicos. Nesta perspectiva, cada cidaddo é
importante na tarefa de participar da gestdo e exercer o controle social dos gastos e a
correta aplicacdo dos recursos publicos (BRASIL, 2019b).

Apontado por Rodrigues (2005) como uma experiéncia pioneira, em termos de
disponibilidade de acesso as informagdes sobre gastos publicos, o Portal da Transparéncia
€ uma das iniciativas mais importantes para a promoc¢do da transparéncia das contas
publicas e para o controle da corrupcao.

No balanco de sete anos de vigéncia da lei (maio/2012 a maio/2019), de acordo
com relatorios estatisticos disponiveis no e-SIC da CGU, foram registrados 749 mil
pedidos, por 363,6 mil solicitantes, sendo que destes 295 mil fizeram um Unico pedido no
periodo (BRASIL, 2019b).

Os dados, gue se referem a transparéncia passiva, no ambito da Unido, ou seja,
obtidos através de pedidos de informac6es encaminhados a érgaos federais, indicam que o
namero de cidaddos que recorreram ao servico, pelo menos uma vez, ainda € muito baixo,
correspondente a 0,3% da populacdo brasileira adulta, excluindo a faixa etaria de jovens
abaixo de 19 anos (IBGE, 2018).

Em relacdo a transparéncia ativa, as estatisticas de acesso ao Portal de
Transparéncia da Unido, indicam crescente interesse da sociedade em acessar informacdes
publicas. Ndo foram encontradas pesquisas com base em numeros de acessos a portais de
transparéncia em municipios, ja que a maioria nem disponibiliza estatisticas de acesso.

Os dados relativos a novembro de 2004, quando o portal foi criado, a junho de
2018 foram obtidos através do e-SIC para esta pesquisa (BRASIL, 2019). A partir de julho

de 2018, quando do langamento do novo Portal da Transparéncia, as estatisticas estdo
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disponiveis no proprio portal, com dados de nimero de sessdes, usuarios Unicos e nimero

de visualizagcOes de paginas. Os nimeros de visitas por ano séo exibidos no Gréfico 2.

Gréfico 2 — Visitas ao portal de Transparéncia da Unido
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em dados de Brasil (2019c).

Ja o Grafico 3 mostra a media mensal de visitas. Os dados referem-se a sessfes
apuradas pelo Google Analytic, sistema de monitoramento de trafego de dados que pode
ser instalado em qualquer site. Uma sess@o € considerada o periodo de tempo em que um

usuario interage ativamente com o portal (BRASIL, 2019c¢).

Gréafico 3 - Média mensal de visitas ao Portal de Transparéncia da Unido
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em dados de Brasil (2019c).

Como mostram os graficos, 0s acessos ao Portal da Transparéncia do governo
federal passaram de 286 mil visitas (média mensal de 24 mil), em 2005, segundo ano de

funcionamento do portal, para quase 20 milhdes de visitas (média mensal de cerca de 1,8
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milhdes), em 2019. Em ambos os graficos, o “Valor Y” é o niimero total projetado para
2019, calculado com base nos dados anteriores da série.

O Portal da Transparéncia, concebido para disponibilizar informagdes
relacionadas ao Poder Executivo Federal, desde 2015 também divulga dados das demais
esferas — municipal, distrital ou estadual — relacionados a Uni&o, tais como transferéncias e
repasses feitos a praticamente todos os municipios do Pais. Neste sentido, é indiscutivel
sua relevancia como ferramenta para acompanhamento da aplicacdo de recursos publicos,

também por entes municipais.

O Governo Federal transfere recursos para os 5.570 municipios brasileiros,
investe diretamente bilhdes para a execucdo de politicas publicas e usa diferentes
instrumentos e processos para levar servicos publicos a todos os brasileiros. Num
sistema tdo grande e complexo, é dificil controlar tudo que esta sendo feito e
como estd sendo executado. Por isso, a CGU criou, em 2004, o Portal da
Transparéncia. O Portal da Transparéncia é uma ferramenta desenvolvida para
permitir que a sociedade acompanhe o uso dos recursos publicos e tenha uma
participacdo ativa na discussdo das politicas publicas e no uso do dinheiro
publico. Chamamos isso de Controle Social. O Portal traz ferramentas e
informacdes para facilitar essa atividade. S8o dados sobre as despesas e receitas
publicas, as licitacbes e contrataces, os servidores publicos, os fornecedores e
muito mais (BRASIL,2019d).

No caso dos municipios, uma ferramenta de busca permite a consulta
individualizada sobre valores relativos a recursos federais aplicados na localidade, por tipo
de transferéncia (constitucionais, legais, voluntarias, royalties), principais convénios e
contratos, além informacdes nominais sobre beneficios sociais pagos aos cidaddos, como
do Programa Bolsa-Familia, dentre outros.

Uma aba denominada “Rede de Transparéncia” remete o visitante a uma
pagina com dezenas de links com informacdes sobre projeto e a¢des importantes para o
controle social. No link denominado “Transparéncia nos Estados, Municipios € no DF”,
reservado para divulgacdo dos portais de transparéncia dos entes publicos das demais
esferas, no entanto, constam apenas enderecos de portais de estados e capitais (BRASIL,
2019).

O expressivo crescimento de visitantes do Portal de Transparéncia € um
indicativo do processo de mudanca da cultura de sigilo para cultura de amplo acesso e da
transparéncia na administracdo publica brasileira. Outro aspecto relevante da LAI, que
também diz respeito a uma forma inovadora de aprimorar a transparéncia publica, é a

obrigatoriedade de divulgacdo de informagOes através de dados em formato abertos,
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estruturados e legiveis por maquina. O proximo topico trata dos chamados dados abertos

governamentais.

2.3 DADOS ABERTOS GOVERNAMENTAIS

A LAI ¢ apontada como a pioneira no mundo a incorporar 0s principios dos
dados abertos governamentais (OGD, da expressdo em inglés Open Government Data),
mais especificamente no seu Art. 8.°, que trata da transparéncia ativa. O Decreto n.°
8.777/2016, que definiu a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal, incluiu
de forma efetiva a tematica na agenda governamental (POSSAMAI; SOUZA, 2018;
PORTAL BRASILEIRO DE DADOS ABERTOQOS, 2019).

De acordo com a literatura, a definicdo mais sintética e conhecida de dado
aberto, adotada nesta pesquisa, é: “que pode ser livremente utilizado, reutilizado e
redistribuido por qualquer um”, elaborado pelo Open Definition, projeto vinculado a ONG
Open Knowledge Foundation (OKF). Organizacdo global sem fins lucrativos, criada em
2004, com sede em Londres, o foco da OKF é promover o valor dos dados abertos,
apoiando organizaces da sociedade civil a acessa-los e usa-los em prol da solucdo de
problemas sociais e da criagdo e compartilhamento de conhecimentos (OPEN
KNOWLEDGE FOUNDATION, 2004).

A citada definicdo consta do “Manual dos Dados Abertos: governo”, uma
cartilha direcionada a gestores publicos que querem abrir dados. O manual traz um

conceito mais elaborado de dados abertos governamentais:

Dados abertos governamentais séo dados produzidos pelo governo e colocados a
disposicdo das pessoas de forma a tornar possivel ndo apenas sua leitura e
acompanhamento, mas também sua reutilizacdo em novos projetos, sitios e
aplicativos; seu cruzamento com outros dados de diferentes fontes; e sua
disposicdo em visualizagbes interessantes e esclarecedoras (LABORATORIO
BRASILEIRO DE CULTURA DIGITAL;NUCLEO DE INFORMACAO E
COORDENAGCAO DO PONTO BR, 2011, p. 4)

O termo ndo é recente e estd associado ao surgimento do chamado governo
aberto. Nos documentos preliminares que culminaram com a Freedom of Information
Act (FOIA), a lei norte-americana de acesso a informacdo, aprovada em 1966, ji era
mencionada a expressdo open government, numa referéncia “direito a saber”. Também na

Inglaterra, nos anos 70, o termo foi usado em contraponto a opacidade governamental, no
debate sobre abertura do setor publico a sociedade (POSSAMAI, 2016)
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A citada autora explica que a concepgéo de governo aberto foi sendo ampliada
e vinculada a nocéo de accountability e responsabilizacdo dos governos por suas a¢des (ou
omissdes), passando a influenciar as normas sobre transparéncia ativa das informacoes
publicas. Nos anos 2000, o conceito foi ampliado, abrangendo os espacgos onde as decisdes
politicas eram tomadas, para além do acesso as informacGes sobre essas decisdes.

Foi 0 entdo candidato democrata & Presidéncia dos Estados Unidos, Barack
Obama, que popularizou a concep¢do de governo aberto, numa oposicdo a cultura de
segredo que marcou o Governo George W. Bush, apés os atentados de 11/09/2011. Como
presidente, no primeiro dia de governo, Obama promulgou o Memorandum
on Transparency and Open Government (SILVA et al., 2016; GOMES, 2018).

No memorando foram estabelecidos os trés pilares basicos da nova politica de

governo aberto:

Os principios que embasam o conceito do governo norte-americano sobre o tema
governo aberto foram estabelecidos a partir de trés ideias centrais: i) a
transparéncia promove o controle social; ii) a participacdo dos cidaddos melhora
a eficacia governamental e a qualidade de tomada de decisdes; iii) a colaboracdo
incorpora os cidaddaos as acbes realizadas pelo governo (BELLIX;
GUIMARAES; MACHADO, 2016, p. 6).

O conceito de governo aberto esta associado a diversos temas, como “acesso a
informacdo, participacdo cidada, transparéncia, prestacdo de contas (accountability),
abertura de dados, colaboragédo entre governo e sociedade civil e inovagdes na gestdo de
politicas publicas.

Bellix; Guimaraes; Machado (2016) revisam conceitos elaborados por atores
internacionais - como Parceria para o Governo Aberto (OGP), Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Organizagdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e outros — e identificam quatro
pontos convergentes entre os diferentes organismos: i) enfoque na politica de transparéncia
e temas associados, como acesso a informacdo e dados abertos; ii) compreensdo da
participacdo social como um processo de colaboracdo entre sociedade civil e governo; iii)
papel da tecnologia como eixo transversal da agenda e iv) o governo aberto como novo
modelo de gestdo publica e solugcdo para o esgotamento do atual modelo de Estado, com
objetivo de torna-lo mais eficiente e melhorar os servigos publicos.

Com base nesses elementos, 0s autores apresentam 0s seguintes principios que

consideram fundamentais para definicdo do conceito de governo aberto: participacdo
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efetiva; transparéncia e responsabilidade na prestacdo de contas; dados abertos; abertura e
reutilizacdo de informacdo publica; acesso e simplicidade; colaboragdo e cocriagdo; assim
como inclusio e diversidade (BELLIX; GUIMARAES; MACHADO, 2016).

“A abertura do governo ¢ a extensdo da medida que os cidaddos podem
monitorar e influenciar processos governamentais através do acesso a informacdes
governamentais ¢ do acesso as arenas de tomadas de decisdes” (MEIJER et al., 2012, p.
13). Para esses autores, o conceito usado comumente do termo “governo aberto”, como
“Iniciativas para colocar informag¢des do governo na Internet” ¢ muito restritivo. Governo
aberto ndo se trata apenas de abertura em termos de informacdo (0 que chama de visdo),
mas também de interagdo (voz).

Numa revisdo de 103 artigos da literatura internacional, os autores abordam os
conceitos de abertura, transparéncia e participacéo, suas interacfes, chamando atencéo para
a importancia de se fazer uma abordagem multidisciplinar de governo aberto, com
envolvimento de cientistas e profissionais com formacgdo em direito, economia, ciéncia
politica e administracdo publica, para que sejam estabelecidas conexdes solidas entre visao
e voz, que estimulem a cidadania ativa (MEIJER et al., 2012).

Iniciativas de governo aberto, assim como de leis de acesso a informacéo e de
transparéncia publica, incentivaram estudos mais recentes sobre a transparéncia digital, ou
“e-transparéncia”, que ¢ um dos principais subtemas da democracia digital. Os outros dois
sdo “‘e-participagao” e ‘“‘e-deliberacao”, mais classicos do ponto de vista historico. Estes
trés subtemas relacionam-se a principios da democracia liberal que ganham formato e
aplicacdes digitais. Uma das dimens@es que caracterizam o governo aberto € a participacao
social, que pode ser estimulada com o suporte das Tecnologias de Informacdo e
Comunicacdo (TIC) (SILVA et al., 2016).

Gomes (2018) também avalia que as pesquisas sobre governo aberto e dados
abertos governamentais tém estimulado as discussfes sobre transparéncia publica digital,
cuja importancia nos estudos académicos tem sido reconhecida na interface das areas de
democracia digital e de governo digital. Governo aberto é uma das fungdes através das
quais as tecnologias exercem impacto sobre a democracia, dentre outras como:
participacdo publica e engajamento civico através da via digital, e-transparéncia, e-
accountability e canais interativos de comunicacdo com as instituicdes intermediérias do
Estado.

Para o autor, a ideia de democracia digital passa pela idéia de que “recursos

tecnologicos, projetos baseados em tecnologias da comunicagdo e até as experiéncias de
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uso pessoal e social das tecnologias de comunicagéo e informagdo podem ser empregados
para produzir mais democracia e melhores democracias” (GOMES, 2018, p. 15)

Dados abertos séo definidos por um conjunto de oito principios estabelecidos
num encontro de pesquisadores, ativistas, representantes norte-americanos de organizagdes
da sociedade civil, pioneiras no uso dos dados abertos na promocdo da transparéncia.
Embora o foco do encontro, realizado em 2007, na California, tenha sido a abertura de
informacGes governamentais, posteriormente o conceito teve seu uso ampliado, passando a
incluir dados cientificos e também de organizacgdes privadas.

Um dos participantes do encontro era Tim O’Reilly, publisher de editora da
area de tecnologia da informacgdo que leva seu sobrenome e criador da expressdo “Web
2.0". Esses principios que orientam o processo de abertura de dados podem ser sintetizados
na seguinte defini¢do: “qualquer dado para ser aberto deve ser utilizado por qualquer um
para qualquer propdsito”(OPENGOVDATA, 2005).

O termo “Web 2.0"esta relacionado a uma segunda geracdo de servigos e
aplicativos da rede, recursos e tecnologias que possibilitam maior interatividade e
colaboracdo no uso da Internet (BRESSAN, 2007, p. 2). O conceito de dados publicos

abertos refere-se a essas facilidades de acesso e compartilhamento:

Por dados abertos governamentais entendem-se o0s dados publicos,
disponibilizados na Web em formato aberto (ndo proprietario), estruturados e
compreensiveis logicamente por maquina, de modo que qualquer um possa
livremente acessar, reutilizar, modificar e redistribuir, para quaisquer finalidades,
estando sujeito a, no maximo, exigéncias de creditar a sua autoria e compartilhar
sob a mesma licenga (POSSAMALI; SOUZA, 2017, p. 689).

O termo “governo aberto” entra de vez na agenda internacional apds o
lancamento oficial, em 20/9/2011, da Open Governament Partnership (OGP) ou “Parceria
para Governo Aberto”, em portugués, com a assinatura da Declaracdo de Governo Aberto
e apresentacdo de seus Planos de Acdo, pelos oitos paises que fundaram a parceria (Africa
do Sul, Brasil, Estados Unidos, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido),
juntamente com nove ONGs. Até dezembro de 2019, 78 paises integravam a parceria
(OPEN GOVERNAMENT PARTNERSHIP, 2011c).

O Brasil foi convidado pelo governo dos Estados Unidos para copresidir a
OGP em reconhecimento pelas medidas legais e institucionais tomadas pelo governo
brasileiro, a partir de 2000, com o objetivo de promover a transparéncia pablica, de acordo

com praticas e padrdes internacionais. Na ocasido, 0 pais se comprometeu a adotar
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medidas para aumentar a transparéncia, a participacdo social e o combate a corrupgdo,
através do Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto.

A OGP é uma iniciativa internacional, cujo objetivo é difundir e estimular
préticas governamentais relativas a transparéncia dos atos da Administracdo Publica e ao
acesso as informagdes publicas, bem como ao combate a corrupcao, a participacao social e
ao fomento de novas tecnologias, visando tornar os governos mais abertos, efetivos e
responsaveis.

Governo digital ou governo eletrénico relaciona-se ao uso de TIC entre 6rgaos
do préprio governo e nas suas relagdes com a sociedade. Antes compreendido como mera
disponibilizacéo de informacéo governamental em dominio publico, para uso gratuito pela
sociedade (AGUNE et al., 2010), hoje o conceito de governo aberto inclui novos
elementos, além da abertura de dados: transparéncia,colaboracéo e participacao social.

A definicdo que consta no 4° Plano de A¢do Nacional em Governo Aberto

contempla esses elementos:

Governo aberto se refere a uma nova visdo da Administracdo Publica, que
promove projetos e ac¢les voltados ao aumento da transparéncia, a luta contra a
corrupcdo, ao incentivo a participacdo social e ao desenvolvimento de novas
tecnologias que tornem 0S governos mais responsaveis por suas acdes e
preparados para atender as necessidades dos cidaddos. Em linhas gerais,
portanto, governo aberto € um novo modelo de interacdo politico-administrativa
que coloca o cidaddo como prioridade para as politicas publicas e estabelece
valores e principios especificos como estratégias para a concepgdo,
implementacdo, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas e dos
processos de modernizacdo administrativa (BRASIL, 2018c).

Esta defini¢do esta de acordo com as diretrizes definidas pela “Declaracdo de
Governo Aberto da OGP”, que elenca quatro objetivos que um governo deve alcangar para
ser considerado aberto: i) aumentar a disponibilidade de informacgdes sobre atividades
governamentais; ii) apoiar a participacao social; iii) implementar os padrdes mais elevados
de integridade profissional na Administracdo; e iv) ampliar o acesso a novas tecnologias
para fins de abertura e prestacdo de contas (OGP, 2011).

Tais objetivos foram sintetizados em quatro principios que definem orientam o

governo aberto, apresentados no Quadro 2.
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Quadro 2 — Definic¢Bes dos principios do Governo Aberto

PRINCIPIOS | CONCEITOS
As informacGes sobre as atividades de governo sdo abertas, compreensiveis,
Transparéncia tempestivas, livremente acessiveis e atendem ao padrdo basico de dados
abertos.
Prestacdo de contas e Existem regras e mecanismos que estabelecem como os atores justificam
responsabilizacéo suas agBes, atuam sobre criticas e exigéncias e aceitam as responsabilidades
(accountability) que lhes sdo incumbidas.
Participacéo O governo procura mobilizar a sociedade para debater, colaborar e propor

cidads contribuicdes que levam a um governo mais efetivo e responsivo.

O governo reconhece a importancia das novas tecnologias no fomento a
Tecnologia e inovagdo inovacdo provendo acesso a tecnologia e ampliando a capacidade da
sociedade de utiliza-la

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Open Governament Partnership (2011).

No Brasil, o Comité Interministerial Governo Aberto (CIGA), criado em 2011,
sob a coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, foi responsavel pelo 1°
Plano de Acdo do governo brasileiro para a OGP. As razfes para adesdo do pais foram

assim explicitadas:

A participacdo brasileira na Parceria para Governo Aberto (OGP) reflete o
compromisso do pais com o fortalecimento da transparéncia dos atos
governamentais, com a prevencdo e o combate a corrup¢do e com os ideais
democréaticos de participacdo cidadd nos processos decisorios. O processo
democratico € um processo continuo, que ndo se esgota na escolha de
governantes e de representantes politicos por meio do voto. Deve ser fortalecido
e aprofundado, beneficiando-se no século XXI das novas tecnologias da
comunicacédo e da informacdo, que permitem novas formas de participacdo da
sociedade na gestdo dos recursos publicos e conferem maior legitimidade as
politicas publicas (BRASIL, 2011c).

Dentre os 32 compromissos assumidos, relacionados as acoes de transparéncia
e governo aberto, a serem cumpridas até 2012, sete se referiam a planejamento para

implantacdo de um “Sistema Federal de Acesso a Informagao”:

1) Pesquisa diagndstico sobre valores, conhecimento e cultura de acesso a
informac&o publica no Poder Executivo Federal Brasileiro; 2) Estudo diagnéstico
sobre o papel das Ouvidorias dos érgdos e entidades do Poder Executivo federal
na Politica Brasileira de Acesso a Informacdes Publicas; 3) Elaboracdo de guia
e/ou cartilha sobre acesso a informagao para servidores publicos; 4) Realizagdo
de pesquisa para identificacdo das demandas da sociedade sobre acesso a
informacdo, visando ao aperfeicoamento da politica de transparéncia ativa; 5)
Desenvolvimento de modelo para a estruturacdo dos servigos de informacgdes ao
cidaddo em 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal e de procedimentos
para o funcionamento do sistema de acesso a informacbes publicas; 6)
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Elaboracdo de Curso EaD (educacédo a distancia) para capacitacdo de servidores
publicos no tema Acesso a Informacdo e 7) Elaboracdo e oferta de cursos de
capacitagdo de servidores publicos em temas referentes a gestdo da informacao
(BRASIL, 2011c).

Dois meses apos a realizagdo da OGP, em 18/11/2011, foi publicada a LAl.
Sobre as possibilidades e desafios institucionais a implementacéo do paradigma dos dados
abertos governamentais (Open Government Data - OGD), a partir da analise da LAI e sua
aplicacdo na Administracdo Publica Federal, Possamai e Souza (2017, p. 690) afirmam que
“os OGD estdao intrinsecamente vinculados ao direito de acesso a informacdo e a
transparéncia governamental, na medida em que ambos visam ampliar a disponibilidade de
informagdes publicas detidas pelo setor publico™.

As autoras avaliam que, além de acelerar a tramitacdo do projeto e a aprovagéo
da LAI, que ha anos tramitava no Congresso, a participacdo do Brasil na OGP contribuiu
para trazer tematica dos dados abertos governamentais para 0 mesmo campo de acdo do

acesso a informacéo e da transparéncia publica:

Com efeito, essa aproximacdo das agendas de transparéncia e dados abertos por
ocasido da Parceria para Governo Aberto imprimiria um rumo inovador para a
legislacdo brasileira sobre acesso a informacdo. Isso porque, previu-se nao
apenas a instituicdo da transparéncia passiva, via criacdo de um sistema federal
de acesso a informacdo, mas também a instituicdo da transparéncia ativa, por
meio da publicagdo de um rol minimo de informacGes na internet,
independentemente de requisicdo e em formatos diversos, inclusive abertos e
processaveis por maquina (POSSAMAI; SOUZA, 2017, p. 693).

O Portal Brasileiro de Dados Abertos teve sua versdo definitiva disponibilizada
em 04/05/2012, poucos dias antes de a LAl entrar em vigor, em 16/05/2012. Foi
desenvolvido com softwares livres e sua construcao contou com a participacdo de varias
pessoas e instituicdes, incluindo academia, setor privado, 6rgdos publicos e ONGs.

O portal integra a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA), que é a
politica do governo brasileiro para dados abertos, composta de padrdes, tecnologias,
procedimentos e mecanismos de controle necessarios para atender as exigéncias de
disseminacdo e compartilhamento de dados e informacdes publicas no modelo de dados
abertos. Em 2019, contava com 143 organizacdes, entre 6rgdos, autarquias, ou entidades da
Administracdo Publica, que disponibilizam dados em formato aberto (BRASIL, 2016c¢).

O principal objetivo da INDA é abranger todos os 6rgaos publicos, de todos 0s
poderes e esferas, para que seja possivel disponibilizar dados publicos de forma ampla a

todos os segmentos da sociedade. Para tanto, torna-se essencial definir padrdes e processos
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de publicacdo de dados na internet, através das mesmas metodologias e boas praticas, para
garantir a conformidade dos padrdes.

Em relagdo a transparéncia ativa, embora ndo utilize a expresséo, a LAl prevé a
publicacdo de dados abertos, ao exigir que os sitios eletronicos dos entes publicos
possibilitem a gravacao de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e
ndo proprietarios, estruturados e legiveis por maquina, de modo a facilitar a analise das
informacdes e 0 acesso automatizado por sistemas externos. Para consolidar e fomentar a
politica de acesso a dados e informacfes, reforcando a cultura de transparéncia, foi
instituida a Politica Nacional de Dados Abertos, no &mbito do Poder Executivo Federal,

através do Decreto n° 8.777/2016, que define como objetivos:

I - promover a publicacdo de dados contidos em bases de dados de Orgdos e
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional sob a
forma de dados abertos; Il - aprimorar a cultura de transparéncia publica; 11 -
franquear aos cidaddos o acesso, de forma aberta, aos dados produzidos ou
acumulados pelo Poder Executivo federal, sobre os quais ndo recaia vedacao
expressa de acesso; IV - facilitar o intercAmbio de dados entre érgéos e entidades
da administragdo publica federal e as diferentes esferas da federacdo; V -
fomentar o controle social e o desenvolvimento de novas tecnologias destinadas
a construcdo de ambiente de gestdo publica participativa e democratica e a
melhor oferta de servicos publicos para o cidaddo; VI - fomentar a pesquisa
cientifica de base empirica sobre a gestdo publica; VII - promover o
desenvolvimento tecnolégico e a inovacdo nos setores publico e privado e
fomentar novos negécios; VIII - promover o compartilhamento de recursos de
tecnologia da informacdo, de maneira a evitar a duplicidade de acbes e o
desperdicio de recursos na disseminagdo de dados e informagles; e IX -
promover a oferta de servigos publicos digitais de forma integrada (BRASIL,
2016h).

Os principios e diretrizes da Politica de Dados Abertos praticamente repetem

aqueles previstos na LAL:

| - observancia da publicidade das bases de dados como preceito geral e do sigilo
como excecdo; |l - garantia de acesso irrestrito as bases de dados, as quais devem
ser legiveis por maquina e estar disponiveis em formato aberto; 11l - descricdo
das bases de dados, com informac&o suficiente para a compreensdo de eventuais
ressalvas quanto a sua qualidade e integridade; IV - permissdo irrestrita de reuso
das bases de dados publicadas em formato aberto; V - completude e
interoperabilidade das bases de dados, as quais devem ser disponibilizadas em
sua forma primaria, com o maior grau de granularidade possivel, ou referenciar
as bases primérias, quando disponibilizadas de forma agregada; VI - atualizacdo
periodica, de forma a garantir a perenidade dos dados, a padronizagdo de
estruturas de informagdo e o valor dos dados a sociedade e atender as
necessidades de seus usudrios; e VII - designacdo clara de responsavel pela
publicacdo, atualizagdo, evolucdo e manutencdo de cada base de dado aberta,
incluida a prestacéo de assisténcia quanto ao uso de dados (BRASIL, 2011c).

A definigdo dos oito principios dos dados abertos e sua correspondéncia com

os dispositivos previstos na LAI sdo mostrados no Quadro 3.
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Quadro 3 — Relac¢do dos principios dos dados abertos com a LAI

(continua)
PRINCIPIO DEFINICAO PREVISAO NA LAI
Art. 3° | - Observancia da publicidade como
preceito geral e do sigilo como excegéo;
divulgacéo de informagfes de interesse publico,
independentemente de solicitacdes;.
Todos os dados piblicos Art. 7° 11, I, §_2°_ - O acesso a ?nformage:alo
devem ser compreende os direitos de obter: informagdo
disponibilizados. Dados | contida em registros ou documentos, produzidos
publicos séo_d_ados que ou acumulados, recolhidos ou ndo a arquivos
1 Completo Nao estao sujertos a puUblicos; informacéo produzida ou custodiada por

restri¢des de privacidade,
seguranca ou privilégios
de acesso.

pessoa fisica ou entidade privada decorrente de
qualquer vinculo, mesmo que esse vinculo ja tenha
cessado; Quando ndo for autorizado acesso
integral a informacdo por ser ela parcialmente
sigilosa, é assegurado o0 acesso a parte ndo sigilosa
por meio de certiddo, extrato ou cOpia com
ocultacdo da parte sob sigilo.

2 Primario

Os dados devem ser
coletados na fonte com o
maior nivel de
detalhamento possivel, e
ndo de forma agregada
ou modificada.

Art. 7° IV, § 2° - O acesso a informacdo
compreende os direitos de obter: informacdo
priméria, integra, auténtica e atualizada;

Art. 31. O tratamento das informacBes pessoais
deve ser feito de forma transparente e com
respeito a intimidade, vida privada, honra e
imagem das pessoas, bem como as liberdades e
garantias individuais.

Oportuno

Sua disponibilidade deve
ser feita tdo rapidamente
guanto necessario para
preservar o valor dos
dados.

Art. 7° IV, § 2° - O acesso a informacdo
compreende os direitos de obter: informacéao
priméria, integra, auténtica e atualizada;

Art. 8% § 3° Os sitios deverdo atender aos
seguintes requisitos: VI - manter atualizadas as
informac0es disponiveis para acesso;

§ 2° Os odrgdos e entidades publicas deverdo
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de
gue dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacao
em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet).

Art. 11. O o6rgdo ou entidade publica devera
autorizar ou conceder 0 acesso imediato a
informac&o disponivel.

Quadro 3 — Relagdo dos principios dos dados abertos com a LAI

(continuacéo)



71

PRINCIPIO

DEFINICAO

PREVISAO NA LAl

4 Acessivel

Os dados devem estar
disponiveis para a mais
ampla gama de usuarios
e as mais diversas
finalidades.

Art. 6° Cabe aos ¢rgdos e entidades do poder
publico assegurar a: | - gestdo transparente da
informacéo, propiciando amplo acesso a ela e sua
divulgagdo; Il - protecdo da informacao,
garantindo-se sua disponibilidade, autenticidade e
integridade; VIII - adotar as medidas necessarias
para garantir a acessibilidade de contelido para
pessoas com deficiéncia.

Processavel por
maquina

Os dados devem ser
razoavelmente
estruturados de modo a
permitir o processamento
automatizado.

§ 2° Os orgdos e entidades publicas deverdo
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de
que dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacao
em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet);

§ 3° Os sitios deverdo atender aos seguintes
requisitos: 111 - possibilitar o acesso automatizado
por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina; IV - divulgar
em detalhes os formatos utilizados para
estruturacdo da informacéo;

N&o-
discriminatoério

Os dados devem estar
disponiveis para
qualquer pessoa, sem
necessidade de registro.

Art. 10. Qualquer interessado poderd apresentar
pedido de acesso a informacoes, devendo o pedido
conter a identificacdo do requerente e a
especificacdo da informacdo requerida.

8 1° Para o acesso a informacgbes de interesse
publico, a identificacdo do requerente ndo podg
conter exigéncias que inviabilizem a solicitacéo.

8 2° Os oOrgdos e entidades do poder publico
devem viabilizar alternativa de encaminhamento
de pedidos de acesso por meio de seus sitios
oficiais na internet.

8 3° Sdo vedadas quaisquer exigéncias relativas
aos motivos determinantes da solicitacdo de
informac0es de interesse publico.

N&o-
proprietario

Os dados devem estar
disponiveis em um
formato sobre o qual
nenhuma entidade tem o
controle exclusivo.

§ 2° Os odrgdos e entidades publicas deverdo
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de
que dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacao
em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet);

8§ 3° Os sitios deverdo atender aos seguintes
requisitos: Il - possibilitar a gravacéo de relatérios
em diversos formatos eletronicos, inclusive
abertos e ndo proprietérios, tais como planilhas e
texto, de modo a facilitar a andlise das
informacfes; Il - possibilitar o0 acesso
automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

Quadro 3 — Relagdo dos principios dos dados abertos com a LAI

(concluséo)
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PRINCIPIO DEFINICAO PREVISAO NA LAI
Art. 24. A informagdo em poder dos 6rgdos e
Os dados nio estio entidades publicas, observado o seu teor e em
sujeitos a quaisquer razdo de sua imprescindibilidade a seguranca da
direitos de autor, sociedade ou do Estado, podera ser classificada
patentes, marcas como ultrassecreta, secreta ou reservada.
comerciais ou
8 Livre de licenca regulamento secreto. Art. 28. A classificacdo de informacdo em
Pode ser permitida uma | qualquer grau de sigilo devera ser formalizada em
razoavel privacidade e decisio que contera, no minimo, os seguintes

restricdes de privilégio e

elementos: | - assunto sobre o qual versa a
seguranga.

informac&o; Il - fundamento da classificagdo; Il -
indicagdo do prazo de sigilo; e 1V - identificacdo
da autoridade que a classificou.

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em Brasil (2011); Opengovdata (2005); Possamai (2016); Valdez;
Luft (2016).

O Portal Brasileiro de Dados Abertos disponibiliza uma cartilha técnica,
dirigida aos gestores de sistemas de informacéo e de seus dados nos mais diversos 0rgaos
publicos interessados em dar acesso em formatos abertos, reutilizaveis, com facilidade de
cruzamentos com outras fontes de dados, de acordo com as melhores e mais atualizadas
praticas.

A INDA define um rol de condicdes técnicas para que um conjunto dados seja
considerado apto a integrar sua base: i) os dados devem estar em seu formato mais bruto
possivel, ou seja, antes de qualquer cruzamento ou agregacéo; ii) 0os dados devem estar em
formato aberto, ndo proprietario, estavel e de amplo uso; ii) ndo deve existir nenhum
instrumento juridico que impeca sua reutilizacdo e redistribuicdo por qualguer segmento da
sociedade; iii) os dados estruturados ou em planilhas na sua fonte devem ter estrutura
original preservada ao maximo, ndo devendo, por exemplo, ser publicada planilha em
arquivo PDF, mas em arquivo CSV ou ODS; iv) os dados devem ser disponibilizados em
diversos formatos; v) cada conjunto de dados deve possuir um identificador Unico e
persistente, seguindo uma padronizacdo de URL, requisito imprescindivel para que seja
referencidvel e possa ser usado automaticamente por um aplicativo; vi) recomenda-se 0 uso
de consideracBes semanticas na definicdo URL, de forma que seja possivel deduzir o
contelldo de um conjunto de dados apenas pela leitura de seu identificador; vii) ndo €
recomendavel a utilizagdo de mecanismos antirrobds, como captchas, para acesso aos
conjuntos de dados; vii) 0s nomes dos arquivos devem seguir as boas préaticas de formacéao

de um slug, para facilitar a indexacdo dos dados por motores de busca, importante
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ferramenta para cidaddo localizar os dados que procura, tal como é feito em solugdes de
software para blog ou gerenciadores de contetdo (BRASI, 2019).

Slug é a parte de uma URL (do inglés Uniform Resource Locator,) o enderego
de um recurso disponivel em uma rede (internet ou intranet), que identifica uma pagina em
palavras-chaves legiveis por humanos.

Em relacdo aos formatos, a politica de dados abertos ndo define uma lista
exaustiva daqueles permitidos. E considerado dado aberto o conjunto de dados disponivel
em um formato amplamente conhecido, de especificacdo aberta, ndo proprietario, e
estruturado, ou seja, que possibilite seu uso irrestrito e automatizado através da Web. O
PDF, muito usado por &rgdos publicos para publicacdo de dados, € um formato nao
estruturado, o que inviabiliza ou dificulta a reutilizacdo daqueles dados.

Com a finalidade de sensibilizar os gestores publicos para a necessidade de
oferecer a sociedade amplo acesso a informagbes governamentais, 0 TCU publicou uma
cartilha em que apresenta cinco motivos para que as organizacfes publicas iniciem o
processo de abertura dos seus dados. A justificativa do 6rgdo € que, além de atender a
legislacdo brasileira, a disponibilizacdo de dados publicos de maneira aberta permite que
um grande volume de informacdes seja acessado e processado por meio de recursos de
tecnologia da informacdo. Assim, cidaddos, empresas, instituicbes de ensino e pesquisa,
organizagdes ndo governamentais e o préprio governo tém condicdes de aproveitar todo o
potencial oferecido pelos dados abertos.

As cinco razGes para que as organizagdes publicas invistam em iniciativas de
abertura de dados governamentais séo: i) exigéncia da sociedade por mais transparéncia na
gestdo publica; ii) possibilidade que a propria sociedade contribua com servicos inovadores
ao cidadao; iii) aprimoramento da qualidade dos dados governamentais; iv) viabilizacdo de
novos negocios e V) obrigatoriedade legal (BRASIL, 2015b).

Quanto a acessibilidade aos sistemas de comunicacdo, o art. 17 da Lei
10.098/2000, mencionado pela LAI, dispde que o Poder Publico deve estabelecer
mecanismos e alternativas técnicas que tornem acessiveis “os sistemas de comunicacdo e
sinalizacdo as pessoas portadoras de deficiéncia sensorial e com dificuldade de
comunicagéo, para garantir-lhes o direito de acesso a informacao” (BRASIL, 2000).

Esta obrigagdo € ratificada no art. 9° da Convencdo sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia, incorporado pelo ordenamento legal pelo Decreto Legislativo n°
186/2008, que estabelece o dever do Estado de tomar medidas para assegurar as pessoas

com deficiéncia o acesso, em igualdade de oportunidades com as demais pessoas, a
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informacdo e comunicacgdo, inclusive aos sistemas e tecnologias da informacdo e
comunicagéo, dentre outras garantias (BRASI, 2008).

As boas préticas de codificacdo e organizacdo de paginas na internet, de acordo
com os padrdes internacionais de acessibilidade, vém sendo consolidadas no pais a partir
de 2008, com a iniciativa do Comité Gestor da Internet no Brasil (CGl.br) e do Nucleo de
Informagdo e Coordenacdo do Ponto BR (NIC.br) de apoiar a criacdo de um escritério do
World Wide Web Consortium (W3C), consércio internacional em que organizacGes
filiadas e o publico trabalham juntos para desenvolver padrGes para a web.

A W3C Brasil, em conjunto com o CGl.br e o NIC.br produziram diversos
fasciculos de cartilhas sobre acessibilidade, com objetivo de sistematizar, de maneira
simplificada, recomendacdes e diretrizes para desenvolvedores de aplicacfes e solucdes
web, com objetivos de evitar ou eliminar barreiras de acesso, orientar sobre procedimentos
que devem ser adotados para avaliar a acessibilidade de um sitio web e auxiliar cidaddos e
seus representantes sobre procedimentos para cobrar acessibilidade em sitios web, dentre
outros.Com base nas convencgdes internacionais e na legislacao brasileira, a W3C elaborou
a seguinte definicao:

Acessibilidade na web é a possibilidade e a condicdo de alcance, percepcéo,
entendimento e interacdo para a utilizacdo, a participacdo e a contribuicdo, em
igualdade de oportunidades, com seguranca e autonomia, em sitios e servicos
disponiveis na web, por qualquer individuo, independentemente de sua
capacidade motora, visual, auditiva, intelectual, cultural ou social, a qualquer

momento, em qualquer local e em qualquer ambiente fisico ou computacional e a
partir de qualquer dispositivo de acesso (W3C BRASIL, 2013).

No fasciculo da cartilha que elenca os beneficios, a legislacdo e diretrizes de
acessibilidade na web a importancia da aplicacdo desse principio para ampliacdo da

transparéncia € justificada nos seguintes termos:

Quando os sitios web ndo apresentam acessibilidade, os conceitos de inclusdo,
igualdade e autonomia séo afetados diretamente pelas barreiras de acesso as
pessoas com deficiéncia e mobilidade reduzida. A predominéancia de sitios
acessiveis torna a web mais funcional e facil de ser utilizada pela maioria das
pessoas, ja para pessoas com deficiéncia e mobilidade reduzida, a predominéncia
de sitios acessiveis torna a web possivel(W3C BRASIL, 2015, p. 13).

Pela metodologia adotada nesta pesquisa, 0 conceito de acessibilidade é ainda
mais amplo e, além da inclusédo de pessoas com deficiéncia, avalia a facilidade no acesso

as informacdes (existéncia de link especifico para o Portal da Transparéncia ou pagina



75

exclusiva para disponibilizacdo de dados) e usabilidade (analise do numero de links
quebrados). A nota de acessibilidade é a média das notas dessas trés ferramentas.
Em relacdo ao principio da licenca livre, embora ndo tenha previsdo clara na
LAI, foi expresso nas definicdes de formato e dados abertos, no decreto que instituiu a
politica de dados abertos no governo federal:
Dados abertos - dados acessiveis ao publico, representados em meio digital,
estruturados em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na
internet e disponibilizados sob licenca aberta que permita sua livre utilizacéo,
consumo ou cruzamento, limitando-se a creditar a autoria ou a fonte.
Formato aberto - formato de arquivo nédo proprietario, cuja especificagdo esteja
documentada publicamente e seja de livre conhecimento e implementacéo, livre

de patentes ou qualquer outra restricdo legal quanto a sua utilizagdo (BRASIL,
2016b)

A diferenga mais significativa da LAl em relacéo Politica de Dados Abertos é
que esta se aplica apenas aos 6rgéos federais, ao passo que os procedimentos estabelecidos
por aquela devem ser observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Na metodologia adotada séo relacionadas as principais licencas recomendadas,
que se adequam a definicdo aberta, cujas caracteristicas sdo: i) reutilizaveis, ou nao
especificas de uma organizacdo e jurisdicdo; ii) compativeis com pelo menos uma das
licencas mencionadas e iii) atuais, de utilizacdo geral e considerada como boa préatica
dentro dos dominios de aplicabilidade de licenca (FVG, 2019).

As licengas conformes elencadas na metodologia sdo recomendadas pela ONG
Opens Definition. Na definicdo da entidade, uma licenca aberta deve satisfazer as seguintes
condicdes, permitindo ou autorizando: livre utilizacdo, redistribuicdo, modificacdo e
criacdo de derivativos, separacdo em partes, compilacdo, ndo discriminacdo de qualquer
pessoa ou grupo, propagacdo e gratuidade (OPEN DEFINITIONS, 2019).

O projeto “Democracia Digital’, numa etapa desenvolvida por pesquisadores
da FGV-EAESP investigou o uso das TICs pelos governos municipais, estaduais e federal,
com o objetivo de mapear e analisar iniciativas governamentais de dados abertos, de
transparéncia e de participacao digital.

No total, foram analisados 125 websites governamentais, 18 portais de dados
abertos (ou de transparéncia, com indicativo de disponibilidade de arquivos em formato
aberto) e 18 portais de iniciativas de e-participacdo. Em relacdo aos municipios
investigados (26 capitais e 34 cidades com mais de 400 mil habitantes), os resultados da
pesquisa indicam a nota média do Indice de Transparéncia Municipal de 31,1 (dentro da

pontuacdo maxima de 50). A pesquisa mostra uma tendéncia de liberacdo de dados
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governamentais em formato aberto, constatando a presenca de dados abertos em 55,5% das
capitais e em 44,1% dos municipios de grande porte (FGV-EAESP; FGV Direito SP,
2015).

No 4° Plano de Agdo Nacional em Governo Aberto, de 2018, cuja formulacdo
seguiu a metodologia do plano anterior, com a selecdo dos principais assuntos relacionados
as politicas de governo aberto, foram divididos em trés categorias: temas estruturantes,
priorizados pelo governo e pela sociedade civil, que passam por trés fases: definicdo de
temas, cocriacdo de temas e aprovacdo do plano, que incluem duas consultas publicas,
feitas através do site da CGU, mediante cadastro, com inclusdo do CPF do cidad&o
(BRASIL, 2018c).

A transparéncia governamental para incrementar o acesso a informagdo nos
estados e municipios foi um dos quatro temas mais votados. Para atender esta demanda, o
governo assumiu o compromisso de “desenvolver Sistema Eletronico Nacional para
solicitacdo de informacdes (e-SIC), com o objetivo de implementar a LAI em estados e
municipios” (BRASIL, 2018c).

Em 2016, a Diretoria de Andlise de Politicas Publicas (DAPP) da FGV firmou
uma parceria com a Open Knowledge Brasil(OKBR), com a finalidade de contribuir para o
levantamento anual das informacGes do indice de dados abertos nacional e aprimorar sua
metodologia para aplicacdo em nivel municipal.

O projeto é pioneiro na promoc¢édo da transparéncia nos municipios brasileiros,
pois o indice pode ser utilizado como ferramenta de avaliacdo capaz de aumentar a eficacia
das politicas de transparéncia e dados abertos nos municipios, bem como sua capacidade
de resposta e dialogo com a sociedade. Em 2017, foram lancados os indices das cidades do
Rio de Janeiro e Séo Paulo, além do indice nacional.

O Indice de Dados Abertos - Open Data Index (ODI), em inglés - avalia o
estado da politica de dados abertos de cada pais ou cidade, com base em diversos critérios,
como tipo de dado divulgado, formatos, facilidade de acesso e transformacédo dos dados em
informacdo. E um parametro de referéncia sobre a capacidade dos governos de fornecer
dados abertos, apresentando essa informacdo de forma clara, de facil entendimento e
usabilidade. Em novembro de 2019, o Brasil ocupava o 8° lugar no indice Global de Dados
Abertos, empatado com a Nova Zelandia e a frente da Irlanda do Norte, Dinamarca,
México e Estados Unidos (OPEN KNOWLEDGE BRASIL, 2017).

Outros compromissos assumidos, relacionados ao governo aberto, foram de

desenvolver acgdes colaborativas para disseminar conhecimento, mapear boas préaticas e


http://dapp.fgv.br/fgvdapp-firma-parceria-com-open-knowledge-brasil-para-lancar-indice-de-dados-abertos-no-pais/
http://dapp.fgv.br/fgvdapp-firma-parceria-com-open-knowledge-brasil-para-lancar-indice-de-dados-abertos-no-pais/

7

criar um modelo de referéncia de politica de dados abertos, para integrar, capacitar e
sensibilizar a sociedade e as trés esferas de governo, com objetivo de promover o
engajamento subnacional, a partir do levantamento de demandas sociais.

Esses compromissos se inserem nos objetivos previstos na Agenda 2030 da
ONU, de “assegurar 0 acesso publico a informacdo e proteger as liberdades fundamentais,
em conformidade com a legislagdo nacional e os acordos internacionais”
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2015).

A disponibilizacdo de uma plataforma unificada para pedido de acesso a
informacdo, sem custo para 0s entes subnacionais, solucionaria um dos principais
problemas para aplicagdo da LAl no &mbito municipal, principalmente em cidades
menores onde se verifica os indices mais baixos de conformidade, como se verd nos

topicos seguintes.
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3. APLICACAO DA LAI NOS MUNICIPIOS

Para o enfoque desta pesquisa, importa detalhar os dispositivos da LAI que se
relacionam a sua aplicabilidade: os entes publicos obrigados a cumpri-la; suas diretrizes,
definicdes de terminologia; procedimentos que garantam a clareza, transparéncia,
facilidade de compreensdo e presteza no fornecimento da informacédo; deveres dos entes
publicos quanto a gestdo transparente e a protecdo da informacédo; contetdo do direito de
acesso a informacdo e, finalmente, os elementos minimos a serem divulgados pelos 6rgaos
publicos, independentemente de pedidos, que caracterizam a transparéncia ativa.

A metodologia de coleta e analise das informagdes disponibilizadas, para
avaliacdo de transparéncia ativa dos portais das prefeituras que compdem a amostra deste
estudo, foi elaborada com base nos itens listados no art. 8° da lei, além dos principios de
governo aberto. Neste topico sdo apresentadas as diretrizes, normas e procedimentos
previstos nos artigos 1° a 8° dos 44 artigos da LA, relacionados a transparéncia ativa.

Os dois primeiros artigos tratam de sua aplicabilidade, sendo que o art. 1° prevé
que a Unido, Estados, Distrito Federal e municipios se subordinam ao regime da LAI. A
exigéncia que seus procedimentos sejam observados por todos os entes da federacéo € alvo
de questionamentos, em razdo da dificuldade enfrentada pelos estados e, principalmente, 0s
municipios, “que sdo os mais refratarios ao desaparecimento do véu de opacidade que
cerca as administragdes” (SALGADO, 2015, p. 86). A autora considera como uma tarefa
dificil a imposicédo da lei, de mudar a mentalidade da burocracia e dos agentes politicos e
transformar a historica cultura administrativa do sigilo na administracdo pablica brasileira
em cultura da transparéncia.

As diretrizes para sua aplicacdo e o0s principios que orientam o direito de

acesso a informacao estdo previstos no art. 3° da lei:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecéo; Il -
divulgacdo de informacBes de interesse publico, independentemente de
solicitacdes; Il - utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela
tecnologia da informagdo; IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de
transparéncia na administracdo publica; V - desenvolvimento do controle social
da administracdo pablica (BRASIL, 2011a).

Para facilitar sua interpretacdo e também auxiliar a compreensdo dos seus
procedimentos, obrigacdes e direitos, fundamental para o melhor exercicio dos direitos

nela previstos, o art. 4° da LAI definiu os conceitos inseridos na norma ou correlatos ao

acesso a informacéo, detalhando o significado de cada um deles.
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Alguns desses conceitos, como autenticidade, integridade e primariedade, estdo
relacionados aos principios do governo aberto. Outros sdo elementos essenciais do
conceito de transparéncia publica. O Quadro 4 apresenta as definicbes de cada um dos

termos, que constam no art. 4° da lei.

Quadro 4 - Definicéo de termos da LAI

Dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para producdo e transmissdo

Informagao de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato.

BEalTE G Unidade de registro de informac@es, qualquer que seja o suporte ou formato.
Informacao Aquela submetida temporariamente a restricdo de acesso publico em razéo de sua
sigilosa imprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Estado.

Lr;izgg:agéo Relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel.

Conjunto de ac0es referentes a producéo, recepcéo, classificacdo, utilizacédo, acesso,
reproducdo, transporte, transmissdo, distribuicdo, arquivamento, armazenamento,
eliminacdo, avaliacdo, destinacdo ou controle da informacéo.

Qualidade da informacdo que pode ser conhecida e utilizada por individuos,
equipamentos ou sistemas autorizados

Qualidade da informacdo que tenha sido produzida, expedida, recebida ou
modificada por determinado individuo, equipamento ou sistema.

Qualidade da informagdo ndo modificada, inclusive quanto a origem, transito e
destino

Qualidade da informacdo coletada na fonte, com o méaximo de detalhamento
possivel, sem modificacdes.

Tratamento da
informacao

Disponibilidade
Autenticidade
Integridade

Primariedade

Fonte: Elaboragdo propria com base na LAI (2011).

O dever de garantir 0 acesso a informacdo mediante procedimentos objetivos e
ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo, previstos no art.
5°, sintetiza os objetivos da LAI, demonstrando a preocupacéo do legislador de ndo apenas
tornar mais rapido o acesso, mas também facilitar a compreensdo e interpretacdo de dados
e informacGes disponibilizadas. A divulgacdo de informacdes em linguagem técnica ou
inacessivel a leigos gera efeito contrario ao pretendido.

Transparéncia, clareza e facilidade de entendimento sdo requisitos essenciais
de informacBes que se pretendem compreensiveis para 0 seu publico-alvo, neste caso
formado por amplas faixas da populacdo, com variados niveis econdmicos, sociais e
culturais. “As tabelas de dados orcamentérios e financeiros, em forma bruta, em nada contribuem
para a transparéncia da condugdo dos negocios publicos”, exemplifica Salgado (2015, p. 95).

O emprego de uma linguagem facil e clara, acessivel ao cidaddo comum, se
torna ainda mais importante quando considerados os indices e graus de alfabetizacdo da

populacdo brasileira. O relatorio mais recente do Indicador de Alfabetismo Funcional
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(Inaf), estudo realizado, desde 2001, pelas ONGs Ac¢do Educativa e Instituto Paulo
Montenegro (IPM), para medir os niveis de alfabetizacdo da populacéo brasileira de 15 a
64 anos, mostra que permanece estabilizado o indice dos chamados “analfabetos
funcionais” (grupo dentro dos niveis “analfabeto” e “rudimentar”), desde o inicio da série
historica da pesquisa: 29%, ou seja, quase trés em cada dez brasileiros.

Ja o chamado ‘“nivel elementar”, incluido entre os “funcionalmente
alfabetizados”, em 2018, representa 34% da populagdo brasileira. Neste nivel estdo as
pessoas em condicbes de selecionar unidades de informacdes, resolver problemas
envolvendo operagBes basicas, comparar nimeros ou textos em graficos ou tabelas
simples. Perfazem 37% os que se encontram nos niveis “intermediario” e “proficiente”.
Neste grupo, encontram-se as pessoas com capacidade de resolver problemas mais
complexos, fazer inferéncias, interpretar, analisar e comparar dados de tabelas e graficos
mais complexos (A(;AO EDUCATIVA; INSTITUTO PAULO MONTENEGRO, 2018).

Tais indicadores agravam um problema muito freqlente enfrentado pelos
usuarios de portais de muitos municipios, alguns 6rgdos estaduais e até federais. Sao
problemas ainda comuns nos portais de oOrgdos publicos, em especial de prefeitura:
ocultacdo e desorganizacdo na apresentacdo de dados, falta de padrGes de interface,
estruturas pouco amigaveis dos sites, paginas com diagramacéo descuidada, uso de icones
minusculos, excesso de atalhos, que muitas vezes impde tantas dificuldades ao cidaddo que
o0 leva a desistir de buscar a informacéao pretendida.

O emprego de linguagem excessivamente técnica e dificil entendimento,
compreensivel apenas aos experts no assunto, € outro indicativo da falta de compromisso
com a clareza e a facilidade de compreensédo, que comprometem o acesso a informacéo.

Um dos principios definidos em lei para a politica de participacdo social, como
forma de facilitar para o cidaddo o pleno exercicio do controle social das acGes publicas € o
uso de linguagem simples e objetiva, que leve em consideracdo as caracteristicas socio-
culturais e o idioma da populagédo a que se dirige, assim como a clareza e transparéncia das
informacdes.

A padronizacdo da identidade visual é outro aspecto que merece atencdo. Um
exemplo é o icone ou barra de acesso aos portais de transparéncia, assim como a prépria
arquitetura das paginas e a disposicdo de dados e informacdes, que se verifica na maioria
dos sitios eletrbnicos dos érgaos federais, que seriam formas de facilitar o acesso e a

compreenséo do cidadéo.
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As diretrizes politico-institucionais do acesso, prote¢do e gestdo da informacao,
vetores que sdo detalhados em outros capitulos da lei, constam no art. 6° da LAI. Este
artigo dispde que os orgdos publicos devem a assegurar a: “I - gestdo transparente da
informacdo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacéo; Il - protecdo da informacao,
garantindo-se sua disponibilidade, autenticidade e integridade; e Ill - protecdo da
informacdo sigilosa e da informacdo pessoal, observada a sua disponibilidade,
autenticidade, integridade e eventual restri¢ao de acesso.”

Este “padrao de qualidade” de disponibilidade, autenticidade e integridade que
deve ser garantido as informacdes publicas, é definido assim:

a) disponiveis: impde-se que os dados, documentos e informacdes sejam de
livre acesso aos interessados, na forma disciplinada pela LAI e, claro, garantidas
as hipéteses de sigilo previstas nesta regra em norma esparsa;

b) auténticas: significa que a informacéo deve ser atribuida a determinado
individuo, equipamento ou sistema, enfim, que se possa saber quem a produziu,
ou mesmo a origem da sua modificacdo, expedicdo, recebimento, processamento
etc;

c) integras: o que se impBe que ndo se deteriore, perca ou modifique os dados
ou a qualidade da informag&o, mesmo durante o seu processamento. E necessario
gue ndo se deixe de conhecer caracteristicas do tipo: origem, transito e destino
(HEINEN, 2015, p. 133).

O Decreto n° 7.724/2012, que regulamenta os procedimentos previstos na LA,
para a garantia do acesso a informacé&o e para a classificacdo de informacgdes sob restricdo de
acesso, detalha melhor os atributos de uma informacéo considerada disponivel: “que pode ser
conhecida e utilizada por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados”. Em relagdo a
autenticidade ¢ a “qualidade da informagdo que tenha sido produzida, expedida, recebida ou
modificada por determinado individuo, equipamento ou sistema”. Quanto a integridade, diz
respeito a “informagdo ndo modificada, inclusive quanto a origem, transito e destino” (.).

O art. 7° da LAI traz um rol exemplificativo das informacGes que devem ser
disponibilizadas, consistindo num ‘manual de boas praticas’ do administrador publico
sobre o acesso as informagbes governamentais (HEINEN, 2015, p. 135). Na visdo de
Salgado (2015, p. 99), a LAI “esmitiga o conteudo do direito”, com o objetivo de garantir o
cumprimento e a concretizacdo do direito de acesso a informacao.

Para o objeto delimitado nesta pesquisa, o dispositivo de maior interesse da
LAI é o art. 8% que trata da “transparéncia ativa” ¢ define as informagfes obrigatorias a
serem divulgadas pelos entes publicos, que sdo investigadas atraves da observacdo dos
portais de transparéncia dos municipios que compde a amostragem. O dever de

transparéncia ativa e 0s meios de concretiza-lo sdo sintetizados assim:
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“Na transparéncia ativa, a publicidade e a divulgacdo de informagdes devem ser
realizadas em carater permanente, com iniciativa ex officio e independente de
solicitacdo do legitimado ativo, a saber, do cidaddo interessado. Portanto, é dever
dos ¢rgdos e entidades pudblicas promoverem, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informacBes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiadas” (MOTA JUNIOR, 2012, p. 1048).

Na mesma linha, é a interpretacdo da CGU, que eleva a principio o conceito de
transparéncia ativa, definida como “iniciativa do 6rgdo publico de dar divulgagdo a
informacbes de interesse geral ou coletivo, ainda que ndo tenha sido expressamente
solicitada™. A transparéncia ¢ “ativa” porque parte do 6rgao publico a iniciativa de avaliar
e divulgar aquilo que seja de interesse da sociedade (BRASIL, 2011b, p. 14).

A CGU considera que todo o texto da LAI estimula a iniciativa de
transparéncia, mas enfatiza a referéncia expressa ao conceito no citado art. 3° e Art. 8°, que
alem de estabelecer que transparéncia ativa é dever de orgdos e entidades publicas, define
o rol de informacBes minimas que devem ser divulgadas através de iniciativas de

transparéncia publica, a saber:

I — registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones
das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico; Il — registros de
quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; Il — registros das
despesas; 1V — informagfes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive
0s respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados; V
— dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acoes, projetos e obras de
6rgdos e entidades e; VI — respostas a perguntas mais frequentes da sociedade
(BRASIL, 2011a).

Esta lista de informacdes elencadas no artigo 8° da LAI ndo é exaustiva. Ou
seja, ndo sdo apenas estas informacdes que devem ser objeto de iniciativas de transparéncia
publica, mas o minimo de informacdes obrigatdrias. Aos entes publicos cabe definir outras
informacBes que sejam de interesse coletivo ou geral e que devem ser incluidas em
iniciativas de transparéncia ativa. De acordo com o Decreto n® 7.724/2012, os planos dos
orgaos e entidades deveriam ser elaborados e divulgados em sitio eletrdnico, no prazo de
60 dias, a partir da data de sua publicacéo.

A obrigacdo dos 6rgdos publicos de divulgar as informag6es em sitios oficiais
da internet parte da premissa que a sociedade tem direito de acessar, de forma rapida,
funcional e por meios informatizados, todas as informagdes produzidas ou sob a guarda do

poder publico, ressalvadas as excecdes legais.
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Em relacdo a transparéncia ativa, a politica de dados abertos é parte importante,
mas ndo suficiente como garantia do principio da méaxima publicidade por meio de
transparéncia ativa. Isso porque, nos termos da LAI, compete aos 6rgaos definirem quais
sdo as informagdes de interesse publico e coletivo que devem ser publicadas, bem como,
no ambito dos regulamentos de dados abertos, definirem quais sdo as bases que comporao
a politica de dados abertos.

Se aregra € a publicidade, a decisdo sobre 0 que é ou ndo é de interesse publico
ou coletivo deveria ir além da vontade interna dos 6rgdos e entidades, devendo ter como
delimitador apenas as excecOes tratadas para afeitos de classificacdo da informacdo, e ndo
deveriam ser limitadas ou definidas somente pela percepcdo da gestdo publica.

Dessa forma, para além da politica de dados abertos, é preciso prover meios ou
mecanismos para que a sociedade tenha acesso, por meios informatizados e com
ferramenta de pesquisas, dos atos processuais da Administracdo que ndo sejam sigilosos ou
que ndo tragam informacdes pessoais ndo publicaveis.

Tem sido objeto de questionamentos a regra que dispensa 0s municipios de até
10 mil habitantes de disponibilizar através da internet as informacdes previstas na lei. Ao
mesmo tempo em que desonerou 0S municipios pequenos de cumprir suas exigéncias, a
LAl manteve a obrigatoriedade de divulgacao, pela internet, as informacdes relativas a
execucdo orcamentaria e financeira, de acordo com a LRF.

Os instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal definidos pela LRF séo:
planos, orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; prestacfes de contas e respectivo
parecer prévio; Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria e Relatorio de Gestdo
Fiscal, assim como as versdes simplificadas desses documentos.

Em 2009, a LRF sofre alteragdes, com a inclusdo de novas exigéncias de
informacbes a serem divulgadas: em relacdo as despesas, os dados sobre namero de
processo e, em caso de licitacdo de bem fornecido ou servico prestado, os dados das
pessoas fisica ou juridica recebedoras dos pagamentos. Quanto as receitas, passa a exigir o
lancamento e o recebimento de valores de toda receita de unidades gestoras, inclusive de
recursos extraordinarios.

O maior prazo estabelecido pela lei para cumprimento das determinacdes, de
quatro anos, foi para municipios com até 50 mil habitantes. De fato, parece contraditério
que a LAI, uma legislacdo mais moderna, que vem regulamentar o mandamento
constitucional de fomento a transparéncia publica, tenha isentado municipios do

cumprimento de medidas que tornariam a gestdo publica ainda mais aberta.
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De fato, a imunidade para municipios menores so faria sentido se também
fossem dispensados de divulgar outras informacgdes pela internet, em virtude de limitagdes
de recursos financeiros, tecnoldgicos ou humanos. N&o parece razoavel admitir que,
atualmente, um municipio tenha condicdes de cumprir as exigéncias da LRF e ndo possa
atender aquelas previstas na LAI.

Dados da Pesquisa Sobre o Uso das TIC no Setor Plblico Brasileiro (NUCLEO
DE INFORMAGCAO E COORDENACAO DO PONTO BR; COMITE GESTOR DA
INTERNET NO BRASIL, 2017) mostram que 0 aumento no uso de conexdes a internet
via cabo e fibra 6tica ocorreu de forma expressiva nos municipios de menor porte, com até
10 mil habitantes, passando de uma média nacional de 58% (em 2015) para 77% (2017).
Este € um indicativo de que eventual limitacdo de ordem técnica ndo € justificativa para o
privilégio concedido pela LAI.

Polizio Junior (2015) considera manifesta violagdo ao direito de acesso a
informacao o dispositivo da LAI que torna facultativo o uso da internet para municipios
com até 10 mil habitantes, considerando-o inconstitucional.

As perspectivas e limitacdes para implantacdo da LAI no ambito municipal séo
aspectos importantes para se compreender, como apontam diversas pesquisas, as razoes
pelas quais os menores indices de transparéncia ainda se verificam justamente no ambito
municipal.

Pesquisa realizada por Pinho (2006) evidencia que municipios mais
desenvolvidos tém melhores condicBes econdmicas, sociais, politicas, tecnoldgicas de
implantar e manter portais eletrdnicos e, por consequéncia, de divulgar mais informacdes
publicas. De acordo com Styles e Tennyson (2007), citado por Cruz (2012, p. 160), “os
municipios de maior porte tendem a apresentar maior nivel de divulgacdo de informactes
acerca da gestdo municipal”.

Michener (2016) chama atencdo para um aspecto importante em relacdo a
importancia da transparéncia nos érgdos da administracdo publica em nivel local. Em
especial nas cidades de menor porte, em regra, a prefeitura € o principal 6rgdo publico
responsavel pelo prestacdo de servicos mais imediatos e essenciais, como assisténcia
médica, ensino, vigilancia sanitaria, manutencdo de vias e equipamentos publicos, dentre
outros, que afetam diretamente o cotidiano dos cidad&os.

No entanto, ironicamente, a transparéncia € mais fraca no nivel municipal no

Brasil, o oposto do que os pesquisadores constatam em outros paises, como 0s Estados
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Unidos ou Canada. E um paradoxo que chama a atencdo, pois a responsabilizacio de
governos mais proximos dos cidaddos, em tese, seria mais facil (MICHENER, 2016).

Essa opacidade de administragdes municipais pode ser explicada por
circunstancias e praticas ainda comuns na realidade das cidades brasileiras. Uma delas é o
controle da midia local (jornais, portais de informacdo, emissoras de radio e TV), pelo
prefeito ou por politicos aliados, 0 que os torna imunes a cobrancas, criticas ou dendncias
da comunidade. E o que os estudiosos da comunicacdo, ha décadas, denominam de
“coronelismo eletrénico”.

O Grupo de Pesquisa Politica e Economia da Informagdo e da Comunicacéo,
vinculado a Escola de Comunicacdo da UFRJ, investiga politicos que tenham vinculos
com a midia e analisa como essas relac6es influenciam as pautas nos jornais (SANTOS,
2006; 2007). Em 2017, os pesquisadores encontraram 168 parlamentares do Congresso
Nacional que mantinham alguma presenca fixa na midia digital ou em radio e televisdo
(AIRES; SANTOS, 2017).

O poder econdmico, a instrumentalizacdo de conselhos populares e a ascensao
sobre ONGs, por parte de liderangas politicas locais, que configuram o “coronelismo
politico™, sdo praticas ainda presentes, em especial, nos municipios de pequeno e médio
porte, sdo fatores que inibem a participacdo politica e o0 exercicio da cidadania. “No
entanto, 0os governos locais muitas vezes restringem a divulgacdo de informacgdes devido a
cobertura midiatica acritica ou cooptada, supervisdo inadequada, e consciéncia cidada e
participagdo politica limitadas” (MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2017, p. 10).

Estudos de Baker (1997) e Norris (1999), citados por Cunha (2000), indicam a
correlacdo positiva entre o porte do municipio e a adocdo e nivel de utilizacdo da Internet.
O outras pesquisas da literatura internacional, citadas por Jacques et al. (2013), buscam
demonstrar a relacdo positiva entre a transparéncia de informac@es e o tamanho dos entes
publicos. Os resultados indicam que municipios de diferentes paises apresentam tendéncia
comum em relacdo ao contetdo informativo de seus websites. Municipios com mais
recursos tendem mais a incentivar iniciativas para promover a participacdo social, através
do governo eletrénico.

Athias (2018) destaca a importancia para os estudos de governanca do setor
publico a dimensdo da transparéncia, que, atualmente, em grande medida, passa pela
utilizacdo das TIC, ou “e-transparéncia”, na sua expressao. O autor cita Diniz et al.(2009) e
Cunha et al.(2016), que relacionam o grau variado de aplicacdo dos principios de boa

governanca a questdes culturais, mas também a condi¢Ges materiais e de capacidades em
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TIC, ressaltando que “os municipios sdo o ambito administrativo mais proximo dos
cidaddos” (ATHIAS, 2018, p. 62).

Bem antes da LAI no Brasil, a literatura nacional e internacional sobre governo
eletrdnico menciona fatores econdmicos e sociais como limitacdes de acesso a tecnologia,
principalmente em municipios menores. Vaz (2003) analisa os limites e possibilidades do
uso de portais municipais para promocao da cidadania, citando estudo realizado em 2001
pela ONU e Culpula América do Sul — Paises Arabes (ASPA), que classifica o Brasil como
um pais com alta capacidade em governo eletrénico. Dentre os 132 paises citados na
classificagdo, o Brasil ficou na 8° posicdo. Contudo, o autor ressalva o desenvolvimento
tecnoldgico desigual entre os diferentes niveis de governo, bem como as dificuldades
maiores no ambito municipal.

Pearson (2002) menciona que a transicdo de praticas tradicionais na
administracdo para o uso intensivo de TIC demanda investimentos em infraestrutura,
incluindo programas e equipamentos, intercomunicacdo e redes, capacidade de
gerenciamento e armazenamento de grandes volumes de dados, treinamento e integracéo
de sistemas a interfaces direcionadas ao atendimento do cidadéo.

Ferreira e Aradjo (2000), em relagdo a transparéncia e divulgacdo de
informac0es, apontam dificuldades de universalizacdo de acesso, falta de infraestrutura dos
Orgdos governamentais, falta de regulamentacdo de pratica de simplificacdo de
procedimentos para atendimento de pedidos de informacdo e, ainda, a qualidade da
informacao divulgada.

E certo que, nas Ultimas duas décadas, esta realidade foi bastante alterada, com
o desenvolvimento e expansdo das TIC, em larga escala. A internet hoje esta presente em
praticamente todos os 6rgdos publicos brasileiros. Desde 1999, o IBGE realiza a Pesquisa
de InformacBes Basicas Municipais (MUNIC), para obter dados sobre o executivo
municipal, alternando uma série de temas sobre a governanca, transparéncia e controle
social. A partir de 2004, em algumas edi¢es, incluiu na sondagem o tema “comunicacao ¢
informatica”, com quesitos sobre infraestrutura, utilizagdo de TIC e regulamentag¢do da
LAI.

A Ultima pesquisa do IBGE que incluiu esse tema foi realizada em 2014.
Segundo a MUNIC, em 2012, 74,5% (4.146) dos municipios tinham pagina na internet.
Em 2014, houve um avanco da ordem de 14,2 pontos percentuais, chegando a uma
cobertura de 88,7% (4.943) dos municipios. Com relacdo a regulamentacdo local da LAl,

o0s dados coletados pela pesquisa mostram que, em 2014, apenas 19,3% (1.075) dos 5.570
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municipios brasileiros informaram possuir alguma legislacdo municipal especifica relativa
a procedimentos e providéncias para garantir o acesso as informacdes (IBGE, 2015).

Pesquisa feita por Przeybilovicz et al. (2018) mostra que 78,5% dos municipios
ainda ndo possuem legislagdo regulamentadora da LAl. Em MG, dos 206 municipios
avaliados até a 32 edicdo da EBT, 174 (84,5%) ndo tinham regulamentado a lei em nivel
local (BRASIL, 2015). A ultima edicdo, nomeada EBT 360°, que abrange apenas os 72
municipios brasileiros com mais de 50 mil habitantes, mostra que 42 deles (58,3% da
amostra) ndo tinham regulamentacéo propria.

Com base nos dados da MUNIC, Athias (2018) apresenta a evolucdo da
quantidade de servigos disponibilizados pelos municipios em suas paginas, em 2006, 2009,
2012 e 2014, anos em que esses dados foram coletados pela pesquisa. O levantamento
mostra que o numero de municipios que informou manter pagina na Internet, passou de
48%, em 2006, para 87%, em 2014. No mesmo periodo, dos 13 servigos pesquisados, a
média passou de 3 para 4,5 servigos ofertados.

Em sua pesquisa sobre governanca, transparéncia e usos de TIC nas
administracdes municipais, Athias (2018) cria indices de transparéncia municipal a partir
de quatro fontes (pesquisas e registros) de informagdes: i) Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais (MUNIC), do IBGE, que a partir de 2004 incluiu uma série de temas para
investigar recursos e dimensdes da governanca, transparéncia e controle social, sendo que
o ultimo bloco mais recente de “comunicagao e informatica” ¢ de 2014; ii) Pesquisa TIC
Governo Eletrénico, cuja ultima edicdo (2017) apresenta dados sobre infraestrutura e
politicas de TIC nos municipios, trazendo elementos sobre transparéncia e mecanismos de
e-participacdo; 22 edicdo do RNT e 3?avaliacdo da EBT.

Em estudo sobre governo eletrénico e democracia digital, Curtinovi (2015) faz
um mapeamento de 38 teses e dissertacdes sobre democracia eletrbnica e governo
eletrébnico no Brasil, a partir dos anos 2000. Os dados mostram que 0Ss maiores
investimentos estdo vinculados ao conceito de governo eletrdnico, priorizando a
disseminacdo de informacdes e prestacdo de servicos, como forma de priorizar o
atendimento de contribuintes, ndo cidaddos.

O autor aponta alguns elementos que dificultam a transformacdo dos canais
oferecidos pelos 6rgdos como espaco de participacao efetiva dos cidad&os: falta de vontade
politica dos gestores de dividir o poder de decisdo com os cidaddos; despreparo e
desconhecimento técnico e tedrico dos agentes publicos; predisposicdo para usar as TIC

para autopromocao e valorizagdo institucional dos érgdos e, por fim, falta de engajamento
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da sociedade, por limitagOes sociais, econdomicas ou puro desinteresse (CURTINOVI,
2015).

Mais recentemente, a governanca da internet no pais tem se destacado pela
atuacdo do Comité Gestor da Internet no Brasil (CGl.br), que orienta a expansdo e
desenvolvimento da rede no territdrio nacional. O modelo passou a ser citado por outros
paises como referéncia de gestdo eficiente e adequada da Internet. A realizagdo, em 2014,
no Brasil, da Conferéncia NetMundial, encontro multissetorial global sobre o futuro da
governanca na Internet em 2014, é um sinal do reconhecimento da comunidade
internacional sobre o0 modelo de governanca, adotado pelo pais a partir de 1995.

Em 2009, o CGl.br divulgou o decalogo de principios para a governanga e uso
da Internet, entre eles o da governanca democratica e colaborativa, definindo que “a
governanca da internet deve ser exercida de forma transparente, multilateral e democrética,
com a participacdo dos varios setores da sociedade, preservando e estimulando o seu
carater de criacao coletiva” (CGlL.br, 2009). A aprovagdo, em 2014, do Marco Civil da
Internet também fortaleceu a imagem do Brasil perante a comunidade internacional.

Em 2018, o governo federal anunciou dois programas relacionados aos avangos
das tecnologias digitais: a Estratégia de Governanca Digital (EGD) e a Estratégia Brasileira
para a Transformacdo Digital (E-Digital), que foram sintetizados no relatorio da ultima

edicdo da pesquisa sobre 0 uso da TIC no setor publico brasileiro:

A EGD expande o proprio conceito de governo eletrnico para governanca
digital, orientando e integrando as iniciativas de fomento ao uso das tecnologias
digitais na administragdo publica e buscando “aumentar a efetividade da geragéo
de beneficios para a sociedade brasileira por meio da expansdo do acesso as
informacfes governamentais, da melhoria dos servi¢os publicos digitais e da
ampliagdo da participacdo social” (BRASIL, MP, 2018, p. 10). Ja a E-Digital
prevé pelo menos trés acbes orientadoras para as politicas publicas na area de
cidadania e governo digital: o aumento da transparéncia e controle social das
atividades estatais, a ampliacdo da participacdo social na formulacdo das
politicas publicas e o provimento de mais e melhores servigos publicos digitais
(NUCLEO DE INFORMACAO E COORDENACAO DO PONTO BR;
COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL., 2017,p. 28).

A pesquisa TIC Governo Eletronico confirma a tendéncia de crescimento no
uso da Internet pelas prefeituras, indicada pela ultima pesquisa do IBGE: a proporcao
daquelas que possuem website passou de 88%, em 2015, para 93%, em 2017, numa

estimativa de 5.153 prefeituras (NUCLEO DE INFORMACAO E COORDENACAO DO
PONTO BR; COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL, 2017)
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Apesar do crescimento observado em relagdo a 2015, os percentuais referentes
as regides Norte (85%) e Nordeste (86%) continuam em um patamar inferior ao de outras
regides, como no Sul, onde todas as prefeituras ttm uma pagina na Internet. A pesquisa
evidenciou que o porte do municipio é uma variavel que esta associada a existéncia de
website. Enquanto 100% das prefeituras com mais de 100 mil habitantes informaram
possuir website, em municipios com até 100 mil habitantes esse percentual cai para 92%

Em relacdo ao servico de solicitagdo de acesso a informacdo, por meio do
Sistema Eletronico do Servico de Informagdes ao Cidadéo (e-SIC), pesquisa TIC Governo
Eletronico indicou um aumento em prefeituras de quase todas as regibes do pais e de
municipios de diferentes portes (NUCLEO DE INFORMACAO E COORDENACAO DO
PONTO BR;COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL, 2017).

Iniciativas de diferentes instancias de governo e poderes acompanham a
implantacdo da LAI nos municipios brasileiros, como os indices criados pelo MPF e o
EBT, da CGU. As duas metodologias avaliam a transparéncia de estados e municipios,
incluindo acbes de transparéncia ativa e passiva, que indicam a ampliacdo do atendimento
da LAl pelas organizagdes publicas.

Com o objetivo geral de apoiar estados e municipios na implementacdo da
LAI, no incremento da transparéncia publica e na adocdo de medidas de governo aberto,
em 2013, a CGU instituiu o Programa Brasil Transparente (PBT). Dentre outras acdes, 0
decreto que regulamentou o programa prevé a realizacdo de eventos de capacitacdo sobre
transparéncia e acesso a informacéo, voltados a agentes publicos; elaboracao e distribuicao
de material técnico e de orientacdo sobre a LAI e outras leis sobre transparéncia;
orientacdo sobre os requisitos para o desenvolvimento de portais de transparéncia na
Internet e a utilizacdo do sistema eletrénico do Servico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC)
(BRASIL, 2013a).

Quanto ao material técnico e didatico, a CGU elaborou diversos manuais
dirigidos a servidores e 6rgdos publicos, alguns especificos para as prefeituras, tais
como:“Guia técnico de regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacdo em municipios e
checklist” (BRASIL, 2013b); “Manual da Lei de Acesso a Informacdo para Estados e
Municipios” (BRASIL, 2013c) “Acesso a informagdo publica: uma introdugdo a Lei n°.
12.527/2011” (BRASIL, 2011d); “Guia de implantacdo de Portal da Transparéncia”
(BRASIL, 2013e) e “Guia para criagdo da se¢do de acesso a informacgdo nos sitios

eletronicos dos orgaos e entidades estaduais e municipais” (BRASIL, 2013f).
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A publicagdo mais recente, intitulada “Fomento a transparéncia: catalogo de
ofertas” (BRASIL, 2016d),compila diversas iniciativas compartilhdveis de fomento da
transparéncia e de fortalecimento dos canais de interacdo entre governo e sociedade. A
publicacdo dos dados, até entdo dispersos em diversas esferas de governo e entidades,
busca democratizar 0 acesso aos interessados, de forma objetiva e organizada (BRASIL,
2016d).

O catalogo é resultado de um compromisso assumido por diversos érgdos, no
ambito da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro
(ENCCLA), em 2014, com o objetivo estabelecer uma estratégia articulada de fomento,
monitoramento e cobranca do cumprimento da LAI, em relacdo a transparéncia ativa e
passiva.

Um dos pré-requisitos para a insercao de ofertas no catalogo, elaborado a partir
de pesquisas nacionais, realizadas em 2015 e 2016, para identificar organizacdes que
detinham instrumentos de fomento a transparéncia ativa e passiva, foi a possibilidade de
compartilhar, gratuitamente, com os interessados, nas esferas municipal, estadual ou
nacional, as ferramentas ou instrumentos de estimulo a transparéncia (BRASIL, 2016d).

Dentre os recursos e servigos compartilhdveis estdo cursos de capacitacao,
materiais técnicos, premiacdes, videos educativos, medigbes de transparéncia em nivel
municipal e estadual, hospedagens de portais de transparéncia, ouvidoria, e-SIC e a¢cOes de
sensibilizacéo.

A Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) também oferece um software
de gestdo governamental gratuito, desenvolvido a partir de 2003, com o objetivo de
desburocratizar e compartimentar informacGes publicas, de forma automatizada, para
normatizar rotinas da administracdo municipal. Denominado Urbem, o programa inclui
funcionalidades de Servico de Informacdo ao Cidaddo e de Portal da Transparéncia, dentre
outras. Além da solucdo de software, a entidade oferece hospedagem e manutencdo das
ferramentas, cursos de capacitacdo a distancia para instalacdo dos programas, treinamento de
usuarios, acOes de sensibilizacdo dos gestores publicos sobre a importancia da transparéncia e
consultoria e cooperacdo técnica para o0 incremento da transparéncia publica
(CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2003).

Outra oferta disponivel no catalogo, oferecida pela Prefeitura de Natal, inclui
um pacote de solugdes e agdes: softwares de portal da transparéncia, de servico de
informacdo ao cidaddo (e-SIC livre) e de ouvidoria; planejamento de acgbes de

sensibilizacdo dos gestores publicos sobre a importancia da transparéncia; cursos de
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capacitacdo presenciais e a distancia sobre o tema transparéncia publica; consultoria e
cooperacao técnica para o incremento da transparéncia publica, também disponiveis no
Portal do Software Publico. As ferramentas foram elaboradas com base na plataforma do
governo federal, com cddigo aberto.

O sistema eletrdnico e-SIC, também oferecido pela CGU, é voltado para
controle e registro dos pedidos de acesso, inicialmente desenvolvido para uso dos 6rgdos e
entidades do Poder Executivo Federal. Através do sistema, o cidaddo pode fazer o pedido
de informagdes, acompanhar os prazos, receber resposta de pedido por e-mail, interpor
recursos, além de apresentar reclamacdes e consultar as respostas recebidas.

De adesdo voluntaria, a inclusdo do ente publico no Programa Brasil
Transparente se da através de termo assinado pelo dirigente maximo do ente publico. De
marc¢o de 2013 a outubro de 2018 (ultima atualizacdo disponivel) ocorreram 1.819 adesdes.
Dessas, 33% de entes situados na regido Nordeste, 20% no Sul, 24% no Sudeste, 11% no
Norte, 12% no Centro-Oeste, além de dez adesdes em ambito nacional.

Em MG, 177 entes aderiram ao programa, sendo 24 camaras municipais, um
conselho profissional de classe, um instituto de previdéncia municipal e 151 prefeituras
municipais. Este nimero corresponde a 17,7% do total de municipios mineiros, um indice
muito baixo, considerando a auséncia de custos financeiros para adesdo (BRASIL, 2013a).

No ambito de MG, em 2013, através de decreto, foi instituido o “Programa de
Apoio a Transparéncia dos Municipios Mineiros — Programa Minas Aberta”, sob a gestao
da Controladoria-Geral do Estado (CGE), com o objetivo de apoiar o desenvolvimento e o
aperfeicoamento de procedimentos de controle interno e transparéncia na gestdo publica
municipal, similar ao PBT, em razdo das dificuldades enfrentadas pelas prefeituras
possuem em desenvolver seus proprios portais de transparéncia, seja por desconhecimento
da legislacdo, falta de pessoal capacitado ou de recursos financeiros.

O principal objetivo do programa € disponibilizar aos municipios,
preferencialmente aqueles com até 50 mil habitantes, uma pagina no Portal da
Transparéncia do Governo do Estado, com subdominio especifico para as prefeituras.
Também prevé a possibilidade de atualizacdo das informag6es or¢camentérias e financeiras
da despesa e receita do municipio, na mesma periodicidade e nivel de detalhamento
publicado pelo governo estadual, assim como aquelas relativas as transferéncias estaduais
de receitas constitucionais.

Outra ferramenta é um aplicativo em meio eletrdnico para atendimento aos

pedidos de acesso a informagdo decorrentes da LAI, além de apoio a implantacdo e



92

manutengdo do portal da transparéncia municipal, bem como de infraestrutura de
hospedagem de sistemas e dos bancos de dados para o funcionamento de portais
municipais.

No entanto, de acordo com informag6es obtidas junto a Controladoria Geral do
Estado de Minas Gerais (CGE/MG), até margo de 2019, dos 853 municipios mineiros,
apenas 97 tinham aderido ao programa, 0 que representa menos de 12% do total de
municipios. Dos que assinaram termo de compromisso com o Estado, sete nunca enviaram
os dados exigidos para atualizacdo e, em 2007, apenas 20 o fizeram, sendo que apenas trés
encaminharam os dados completos.

Tais indicadores mostram que, na pratica, 0 programa ndo atingiu sua
finalidade. As despesas com a criacdo, manutencao e atualizacdo do Portal dos Municipios
foram da ordem de R$ 600 mil (em valores atualizados), custeadas pelo Estado. O sistema
foi desenvolvido pela Empresa de Tecnologia da Informacdo do Governo de MG
(PRODEMGE).

Apesar dos gastos, a propria CGE reconhece que o sistema nao atende todos 0s
requisitos de transparéncia previstos na LAl e na LRF, tais como: informacdes sobre
enderecos, telefones e horarios de atendimento ao publico das prefeituras; possibilidade de
download de editais de licitacBes e contratos; disponibilizacdo, em tempo real, da execucdo
orcamentaria e financeira; valores de diarias e passagens por nome de favorecido e
constando data, destino, cargo e motivo de viagem; ferramenta de pesquisa de conteudo,
geracdo de relatorios estatisticos sobre a quantidade de pedidos de informacéo recebidos,
atendidos e indeferidos, bem como dados genéricos sobre os solicitantes; além de outras
exigéncias legais (MINAS GERAIS, 2019).

De acordo com nota técnica da CGE/MG, desde que a ferramenta foi
disponibilizada, a equipe gestora do Portal da Transparéncia dos Municipios tem
encontrado grande dificuldade, apesar de contatos peridodicos com as prefeituras, em
sensibilizar os gestores a aderirem ao portal.

A CGE também constatou que muitas prefeituras contratam empresas de
consultoria, prestadoras de servicos juridicos, contabeis e de informatica, que constroem
um portal padrdo para os municipios, 0 que diminui o interesse em aderir ao Portal dos
Municipios, disponibilizado pelo Estado.

Além dos fatores apontados, as restricGes orcamentarias para as adaptacoes
necessarias do sistema, para cumprimento das exigéncias legais, levaram a CGE a sugerir a

revogacdo do decreto que criou o Portal dos Municipios e a interrupcéo de funcionamento
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da ferramenta. Em maio de 2019, os prefeitos dos municipios que aderiram ao programa
foram notificados do encerramento o programa.

Outro motivo apontado pela CGE para explicar o desinteresse dos municipios
em aderir ao portal € a existéncia de ferramenta similar, disponibilizada pelo Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG): o Portal Minas Transparente (MINAS
GERAIS, 2014).

De acordo com informacGes do Ministério Publico Estadual de Minas Gerais
(MPMG), o Portal Minas Transparente foi criado em margo de 2014, por convénio entre o
MPMG e o TCE-MG, com o0 objetivo de auxiliar os municipios mineiros a cumprirem as
exigéncias da LAI e da LRF. O portal divulga informac6es oficiais de todos os municipios
mineiros, com base nas declaracdes transmitidas, periodicamente, através do Sistema
Informatizado de Contas dos Municipios (Sicom) do TCE-MG.

Embora ndo seja objetivo desta pesquisa, a analise superficial de informagtes
disponibilizadas no Portal Minas Transparente, relativas a um municipio selecionado
aleatoriamente, revela que os itens e o nivel de detalhamento de informacgdes divulgadas
pelo portal mantido pelo TCE-MG ndo atendem as exigéncias minimas previstas na LAL.

A titulo de exemplificacdo, ndo constam informacdes sobre registro das
competéncias e estrutura organizacional, assim como dados gerais para 0 acompanhamento
de programas, acOes, projetos e obras do municipio. Também ndo foram encontrados
editais de licitacdes e contratos, nem ferramentas de pesquisa de conteudo ou possibilidade
de gravacdo de relatérios em diversos formatos eletrdnicos, dentre outros requisitos da
lei(MINAS GERAIS, 2019a).

De acordo com informacg6es do préprio portal, os dados por ele apresentados
refletem o conteddo transmitido pelas prefeituras, mas alguns itens apresentam
informacOes desatualizadas. Por esta razdo, uma avaliagio mais precisa sobre a
tempestividade dos dados divulgados pelo Portal Minas Transparente, relativos a todos os
municipios do estado, s6 seria possivel através de uma pesquisa, com metodologia

especifica e amostragem significativa e representativa dos entes municipais.

3.1 ESTUDOS ANTERIORES SOBRE TRANSPARENCIA EM MUNICIPIOS

Antes da LAI, diversos estudos investigaram o nivel de transparéncia de portais

governamentais de estados, municipios, Orgdos federais e casas legislativas e suas
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potencialidades e limitagOes para promocdo da accountability e para maior democratizagao
da sociedade, o que alguns autores denominam de democracia digital.

Como mencionado no item sobre accountability, o0 marco legal anterior a LAI,
para os estudos relacionados a transparéncia, foi a LC n°® 131/2009, conhecida justamente
por “Lei da Transparéncia” (e também por “Lei Capiberibe”), que alterou a redacdo da LC
n® 101/2000 (LRF). A lei promove uma mudancga institucional no trato com o dinheiro
publico e passa a ser um dos principais instrumentos reguladores de prestacdes de contas
no Brasil. Com efeito, sua aplicagdo contribuiu para o fortalecimento do processo de
accountability e de transparéncia da gestdo fiscal.

O texto legal inova ao determinar que informagdes pormenorizadas sobre a
execucdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios sejam disponiveis, para “pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e
financeira, em meios eletronicos de acesso publico” (BRASIL, 2009). Aos municipios com
até 50 mil habitantes, foi definido o prazo méaximo de quatro anos (expirado em
maio/2013) para cumprimento desta determinacéo.

A LRF despertou o interesse em relacdo a transparéncia de portais eletrénicos
de orgdos federais, estaduais e municipais, razdo pela qual foram produzidas diversas
pesquisas sobre o tema. Com o advento da LAl e o desenvolvimento do governo
eletrbnico, cresceu ainda mais a producdo académica dedicada ao estudo da transparéncia
em portais, em todos os niveis e esferas de 6rgdos publicos.

Contudo, de maior interesse para este estudo sdo as pesquisas que avaliam o
nivel de transparéncia de municipios a luz da LAI, razdo pela qual a revisdo bibliografica
de pesquisas empiricas se restringiu aquelas que foram feitas com objetivo de avaliar
portais municipais.

Durante a pesquisa, foram encontrados alguns trabalhos que verificam
conjuntamente o grau de aderéncia aos requisitos previstos na LRF e na LAI. Outros
analisam o grau de transparéncia de portais municipais exclusivamente com base nas
exigéncias da LAI. As principais pesquisas e avaliacGes, elaboradas por 6rgaos

governamentais e ONGs com essas duas abordagens, estdo sistematizadas no Quadro 5.
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Quadro 5 — Estudos anteriores sobre aplicacdo da LAl em municipios

(continua)

ANO

AUTOR(ES)

OBJETIVOS/RESULTADOS

2012

SANTOS;
BERNARDES
;ROVER

Pesquisar os sitios eletronicos dos executivos de 39 cidades da Regido Sul, com
mais de 10 mil habitantes, através de 110 itens de verificacdo, com base na LA,
estabelecendo um ranking dos municipios, bem como verificar a existéncia de
correlagéo entre a quantidade de itens atendidos e o indice Firjam de
Desenvolvimento Municipal (IFDM). Resultados indicam que a maioria dos
sites apresentava o contetdo de informacdes exigidas pela LA, de forma
desorganizada e desestruturada, dispersos em outras secdes. Mais da metade dos
portais tiveram avaliacdo abaixo de 20%. Constatou-se que a correlagéo da
transparéncia com o IFDM foi fraca.

2013

SILVA

Analisar portais de 56 municipios do MS, com mais de 10 mil hab. Resultados
mostram baixos niveis de conformidade com a LRF (30%) e LAI (18%).

2013

MACHADO et
al.

Mensurar niveis de transparéncia das capitais brasileiras. Resultados indicam
niveis abaixo de 50% de cumprimento da LAI, na maioria dos municipios, e
relacdo direta entre maior capacidade econmica com aumento da transparéncia.

2013

JACQUES et
al.

Investigar o nivel de transparéncia dos portais de 18 maiores cidades do RS,
com mais de 100 mil hab., a luz da LRF e LAI, e a correlagdo com o PIB.
Constatou-se a correlagdo entre indicadores e o PIB dos municipios, indicando
que o maior poder econdmico do municipio pode ser um fator importante de
mais transparéncia.

2014

FILGUEIRAS

Analisar portais dos 853 municipios de MG, quanto ao uso de TIC para
governanca democratica e ao nivel de transparéncia ativa e passiva. Resultados
apontam que os portais de transparéncia apresentam informac@es incompletas,
dispersas, de dificil compreensdo, além de descumprir os requisitos da LAI.

2014

ARAUJO;
MAIA

Avaliar informac6es e servigos nos portais de 66 municipios p6los de MG, com
base na LRF e LAI. Resultados mostram recursos tecnolégicos ainda
subutilizados para a oferta de informacdes sobre servigos publicos e para
interacdo do cidaddo com as prefeituras.

2014

BEGHIN;
ZIGONI (org.)

Construir um “ranking da transparéncia”, por meio da avaliacdo dos portais do
poder Executivo (Federal, DF e municipal de 26 capitais) e do site do Senado
Federal, com base nos principios de dados abertos, LAI, LRF e outras hormas,
apresentando comparativo quantitativo sobre dados abertos e transparéncia
publica no Brasil, dentre outros objetivos. Resultados indicam que, de forma
geral, informag@es sdo completas, mas desatualizadas, dados ndo s&o primarios,
baixa acessibilidade, avang¢os na disponibilidade de dados processaveis por
maquina, acesso nao discriminatorio, minoria apresenta dados em formato néo
proprietario e falta informacdes sobre o uso de licencga.

2014

MARQUES

Analisar portais de 94 municipios do RS, com populacdo entre 10 mil e 50 mil
habitantes, com base em indicadores da LRF e da LAI. Dados revelam baixa
aderéncia as exigéncias da LRF e indicadores um pouco melhores em relacdo a
LAI, bem como que a populac¢do dos municipios influencia na evidenciagdo do
nivel de transparéncia.

2014

RAUPP

Investigar a transparéncia em municipios de SC, com mais de 50 mil hab.
Conclusfes sdo de que a maioria apresentava baixa capacidade de prestagdo de
contas.

2014

STAROSCKY
et al.

Analisar a transparéncia de portais de nove municipios da regido de Chapecé.
Resultados indicam grandes discrepancias dentro da amostras e, de forma geral,
baixos niveis de transparéncia dos portais.

2014

VICENTE;
SCHEFFER

Analisar os portais de nove municipios da regido de Floriandpolis, sob a Gtica
da governanca publica. Resultados apontam niveis medianos de transparéncia.
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Quadro 5 — Estudos anteriores sobre aplicacdo da LAI em municipios

(continuacéo)

ANO AUTOR(ES) OBJETIVOS/RESULTADOS
Analisar o nivel de transparéncia de 61 municipios do Estado de SC sob a
PICCOLL; Otica da Lei 12.527/2011 e sua correlagdo com a eficiéncia na utilizacdo das
2014 MOURA; receitas. Resultados sinalizam que a combinacdo entre receitas publicas
LAVARDA utilizadas e os indicadores socioecondmicos e tamanho ndo sdo varidveis
que contribuem para aumentar o nivel de evidenciacéo obrigatdria.
Avaliar a implementacgdo da LAI nas prefeituras da regido Sul do Pais, de
acordo com o contetdo disponibilizado nos sites e estabelecer um ranking
BERNARDES entre elas. Resul_tados mostram dos 479 municipios com mais de 10 mil
2015 habitantes na regido Sul, em 2012, apenas 40 (8,35%) apresentavam algum
etal. indicativo da presenga da LAl em seus sitios. Dos 40 sitios avaliados,
constatou-se que nenhum atende integralmente a lei e em 15% nenhum dos
itens obrigatorios foi localizado.
2015 LUNKES et at Analisar portais eletronicos das capitais, a luz da LRF e LAI. Evidéncias que
" | onivel de transparéncia é elevado em relacdo a maioria dos itens avaliados.
Analisar os portais de transparéncia de 24 municipios do RS, a luz da LAl,
2015 LIMBERGER guanto a qualidade e facilidade de entendimento dos dados disponiveis, bem
como a transparéncia ativa. Resultados indicam baixos indices de
cumprimento.
Analisar os portais eletrénicos de 50 dos 52 municipios de RO, com base ha
LRF e LAI, em trés dimensdes: prestacdo de contas, transparéncia e
MORAES informacdo e participacdo. Os resultados sinalizam a existéncia de
2015 JUNIOR,; assimetria informacional, apontando que nivel de evidenciacdo de
CARNEIRO; informacdes pelos municipios rondonienses se encontra incompativel com
SILVA NETO as exigéncias da legislacdo, mas consoante com a realidade de outros
municipios brasileiros. Nas trés dimensdes, as melhores avalia¢Bes sdo de
cidades com mais de 50 mil habitantes.
Fazer um diagndstico da transparéncia municipal das capitais brasileiras,
INSTITUTO com‘base no gopteudo dos sites das prefeityra;, can'ais de informacéo e
ETHOS: canais de partlclpaga?_lo. Os resultads)s -do “Indice Cldac_ie Transparente:’,
2015 AM ARRIéO mostram que as polltlcas.delz transparéncia de governo optlve:ram_pontuagao
BRASIL baixa em 15 das 26 capitais e DF. Apenas quatro municipios ficaram em
nivel alto no ranking e oito no nivel médio. A média nacional de
transparéncia foi de 41,78 pontos (méaximo de 100)
PORTELLA: Analisar portais dos 16 municipios baianos com mais de 100 mil hab., para
2016 CORTES verificar o estagio de regulamentagéo e cumprimento da LAI. Resultados
apontam baixos indices de cumprimento das exigéncias da LAI.
Comparar o desenvolvimento dos portais da Prefeitura, Camara e Tribunal
5016 | BURGARELLI de Contas do municipio de Sdo Paulo, em termos de transparéncia
governamental e accountability. Resultados indicam evolugdo desigual na
abertura dos entes.
CRUZ: SILVA: Investigar se a existéqciq de cont(oladorias locais em 34 municipios
2016 SPIf\IELLI ' promove maior transparéncia e cumprimento da LAI. Os resultados mostram
que os Grgdos de controle precisam ser aprimorados.
Com foco na transparéncia ativa, investigar os fatores determinantes de
2016 COMIN et al. cumprimento da LAl nos 121 municipios de SC, com mais de 10 mil hab.

Evidéncias de média geral de 70% de conformidade com a lei e a relagdo de
seu cumprimento apenas com a variavel IDH-M.
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ANO

AUTOR(ES)

OBJETIVOS/RESULTADOS

2016

ARRUDA

Sob a otica da transparéncia, estudar as variaveis que determinam e
impactam o cumprimento da LAl em 431 municipios avaliados pela CGU,
MPF e a ONG Contas Abertas. Os resultados indicam que a vontade politica
dos gestores municipais e o indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) sdo indicadores relevantes na correlagdo com o cumprimento da
LAI.

2016

FIGUEIRED;
GAZONI

Analisar sites de 92 municipios do RJ, a luz da LAI. Resultados mostram
que a maioria apresenta baixos indices de transparéncia.

2016

MORAIS;
GUERRA

Analisar portais de sete prefeituras do RN, com mais de 10 mil hab.
Resultados apontam dificuldades de cumprir os requisitos da LAI.

2016

CEOLIN et al.

Analisar os portais de transparéncia de trés municipios de PE, com base na
LAl e LRF. Resultados indicam nivel elevado de cumprimento das
exigéncias legais.

2016

RAUPP

Investigar a realidade da transparéncia passiva de prefeituras das 283
maiores cidades brasileiras (mais de 100 mil hab.). Resultados mostram que
mais de 70% dos municipios descumprem a LA

2016

MICHENER

Avalia a aplicacdo da LAI nos estados e capitais, quanto a transparéncia
passiva, ativa e decretos regulamentadores; as politicas de gestdo de Tl e
dados pessoais; gastos com publicidade; desigualdade na remuneracdo de
servidores publicos e transparéncia de organizacfes sem fins lucrativos. Em
relacdo a transparéncia ativa, os resultados mostram indices muito baixos
para a maioria das cidades. A média das notas das cinco capitais melhores
colocadas no Indice Geral de Transparéncia Ativa (IGTA) foi 55,3 (Belo
Horizonte, Floriandpolis Jodo Pessoa, Recife e Sdo Paulo. A média do IGTA
das cinco com a pior avaliacédo foi 12,2.

2017

LENZI at al.

Analisar o grau de transparéncia de portais de 27 municipios de SC, com
mais de 50 mil hab., conforme a LAI. Os resultados indicam que os
municipios vém atendendo grande parte dos requisitos da lei, mas de forma
parcial em diversos itens.

2017

ARAUJO

Avaliar o nivel de transparéncia de 137 portais de prefeituras de GO e TO.
Resultados mostram melhores indices de cumprimento da LAl que a da
LRF.

2017

OLIVEIRA,
RODRIGUES

Avaliar a transparéncia de informacdes com enfoque para licitacbes em 26
prefeituras de capitais e respectivos Tribunais de Contas (TC) que as
auditam. Resultados indicam baixo nivel de transparéncia em licitacdes,
tanto das prefeituras quanto dos TC, concluindo que somente em 12 das 26
capitais seria possivel ter acesso a informacdes sobre concorréncias
publicas.

2017

BATISTA

Identificar e analisar os fatores explicativos da difusdo e regulamentacdo da
LAI nos municipios brasileiros. Os resultados mostram que fatores como a
identificacdo partidaria entre o prefeito e o presidente, o efeito vizinhanca, a
lideranca estadual, o associativismo, a capacidade burocrética e a gestéo
fiscal sdo importantes para explicar a difusdo da LAI no nivel local.

2017

SALGADO;
AIRES

Analisar portais de 46 prefeituras do RN, incluidos na EBT da CGU, a partir
da LAI. Resultados mostram que, apesar do avanco do governo eletronico,
variosmunicipios ndo cumprem exigéncias da lei.
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(continuacéo)

ANO

AUTOR(ES)

OBJETIVOS/RESULTADOS

2017

CALVOSA,;
KRAKAUER

Analisar portais dos 25 maiores municipios do RJ (PIB), a luz da LRF e LAI.
Embora tenham sido encontradas a¢Bes inovadoras nos portais, os resultados
evidenciam diversas desconformidades.

2017

CARVALHO;
COSTA

Estudar a LAl como mecanismo de refor¢o da democracia e da accountability
nos governos locais, com base nos dados da EBT/CGU. Dados indicam baixos
indices de cumprimento da lei e de sua regulamentacdo na maioria dos
municipios.

2017

SILVA,
SALINAS;
BRELAZ

Analisar o indice de transparéncia dos portais eletrénicos dos dez municipios
com mais de 20 mil habitantes Estado do MT. Resultados indicam que seis dos
municipios disponibilizam pelo menos 80% dos quesitos avaliados, com base na
LAI.

2017

CORREA et
al.

Avaliar a transparéncia ativa de portais de 561 municipios, com base na LAI e
nos principios do governo aberto. Resultados mostram que a maioria dos portais
ndo cumpriu com os requisitos basicos estabelecidos pela lei.

2017

BIANCHI;
VIEIRA;KRO
NBAUER

Analisar o grau de transparéncia de 40 dos 42 municipios do RS com mais de
50 mil habitantes, com base nos requisitos previstos na LRF e na LAL
Resultados mostram indices de conformidade de 76,5% em relacdo a LAI e de
54,33% quanto a LRF.

2017

MICHENER,;
CONTRERA,;
NISKIER

Avaliar a transparéncia passiva,em 6rgaos do Executivo e Legislativo, em niveis
nacional, estadual e municipal, além do Judiciario, MP e érgdos autbnomos, nos
primeiros cinco anos da LA, consolidando dados de pesquisas feitas de 2013 a
2017. Analisar dados oficiais coletados por Unido, Estados, prefeituras e MP,
além de entrevistas com gestores publicos e pesquisas em arquivo. Resultados
indicam que o cumprimento e a implementacdo da lei ainda séo falhos e fracos.
Os melhores indices sdo de 6rgdos federais (91%), seguida dos Estados (53%) e
Municipios (44%). Nas capitais, a média € de 68%. Dados confirmam estudos
anteriores que municipios do interior tém os menores indices de cumprimento
da LAl

2017

CARDOSO

Analisar a transparéncia ativa através de portais dos municipios brasileiros com
mais de 100 mil habitantes, apresentar um ranking de transparéncia e verificar
potencialidades de melhoria da transparéncia municipal brasileira. Resultados
demonstram a necessidade do aperfeicoamento da transparéncia, do acesso a
informacdo e da melhoria da gestdo puablica.

2018

COELHO et
al.

Analisar a transparéncia de portais dos estados e de municipios com mais de
400 mil habitantes, incluindo as capitais. Os achados apontam para uma
transparéncia incompleta nas esferas estadual e municipal, principalmente no
cumprimento das exigéncias legais, sendo verificada grande desigualdade entre
0s governos avaliados. O indice médio de transparéncia nos municipios foi de
4,33, numa pontuacdo maxima de 7.

2018

VIEIRA et al.

Verificar a capacidade de accountability de 79 portais de prefeituras do MS,
com base na LAl e LRF. Evidéncias de bons resultados de transparéncia e
participacdo, mas maioria descumpre a lei na divulgagao de prestacdo de contas.

2018

PRZEYBILO
VICZ et al.

Analisar, com base nos dados da Munic 2014 (IBGE), as caracteristicas de
infraestrutura e uso das tecnologias da informacdo e comunicacgdo dos portais
dos 5.570 municipios brasileiros, bem como as condi¢Bes de desenvolverem
acOes de governo eletronico e smart cities. Os resultados identificaram quatro
clusters: o sem-tecnologia, o atento ao cidaddo, o atento a legislagdo e o provido
de TIC, que sugerem diferentes vias de agdo em TIC. A pesquisa também
mostrou que 78,5% dos municipios ndo regulamentaram a LAI.
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ANO

AUTOR(ES)

OBJETIVOS/RESULTADOS

2018

ATHIOS

Avaliar o grau de transparéncia no nivel municipal, com enfoque nas
informag0es e servigos disponibilizados pela Internet, com base nos dados
do IBGE, TIC Governo Eletronico, RNT/MPF e EBT/CGU. Resultados
indicam que os municipios mais transparentes sdao os mais populosos da
Regido Sul e Sudeste, enquanto aqueles com menos de 100 mil hab. das
Regides Norte e Nordeste tém os menores indices de transparéncia. De
forma geral, os municipios menores sdo 0s menos transparentes.

2018

SANTOS;
VISENTINI

Através de um estudo qualitativo, compreender como gestores de 25
municipios da regido de MissGes/RS percebem as praticas de gestdo da
transparéncia, a partir de um ranking elaborado através da verificagdo de
119 variaveis nos respectivos portais eletronicos. Resultados apontam para
certa resisténcia em relacdo a disponibilizacio de informacGes,
predominando uma cultura patrimonialista. Embora os dados obrigatorios
sejam disponibilizados, outros passam por um “filtro da administra¢do”, o
que impede a efetividade da LAI.

2019

DIAS; OLIVEIRA

Analisar o estagio atual de implementacdo do governo aberto nos 71
municipios do RN, com mais de 10 mil habitantes, objetivando elaborar um
indice Institucional de Governo Aberto Municipal (IIGAM-Brasil),
composto pelos seguintes elementos: i) transparéncia, prestacdo de contas,
accountability; i) participacdo cidadd e iii) colaboracdo publica. Os
resultados evidenciam que, embora 96% das prefeituras tenham portais
eletronicos, hd um déficit importante na abertura de dados, com cerca de
40% dos municipios com indices baixissimos ou nulos. Os municipios mais
bem avaliados sdo aqueles que tém os melhores resultados do PIB.

2018

SELLet al.

Verificar o nivel de accountability, tomado em sentido restrito como
transparéncia dos atos e fatos governamentais disponibilizados na
Internet,de 60 municipios da Regido Sul do Brasil, entre os 10 municipios
mais e menos populosos de cada Estado, bem como a relacéo entre o nivel
de accountability e os indicadores socioeconémicos e econdmico-
financeiros dos municipios. Resultados apontam que quanto maior o nivel de
accountability maior tende a serem maiores 0s niveis de desempenho
socioecondmico e econdmico-financeiro.

12019

SILVA& BRUNI

Analisar variaveis socioecondmicas determinantes para a transparéncia
publica passiva nos municipios brasileiros a partir da EBT, através de uma
amostra aleatéria de 1.133 municipios. Analises bivariadas e multivariadas
revelam correlacdo significativa entre a transparéncia publica passiva e as
variaveis escolaridade da populacdo, receita per capita e idade da
populagdo. Os resultados descritivos mostram baixo indice de transparéncia
publica passiva nos municipios, cuja nota média é de 1,93 (em escala entre O
e 10).

2019

TRANSPARENCIA
BRASIL

Diagnosticar a efetividade da LAI em nivel local, através de pedidos de
acesso a informagdo, encaminhados a 43 municipios (22 deles capitais)
sobre status, cronogramas, andamento e contratos celebrados, referentes
al43 obras em andamento de escolas e creches financiadas pelo Programa
Proinfancia, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE).
Resultados indicam que 60% dos pedidos ndo foram atendidos ou s6 foram
atendidos parcialmente, embora os dados devessem estar disponiveis e
atualizados em transparéncia ativa.

Fonte: Elaboragéo propria.
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Em termos gerais, a maioria das pesquisas citadas revela baixos indices de
transparéncia na maior parte dos municipios investigados. Estes resultados confirmam as
evidéncias da bibliografia de que o grau de opacidade no ambito municipal ¢ maior, se
comparada aos indices dos entes estaduais e federais. Vale destacar os resultados das
pesquisas de Athios (2018); Marques (2014); Michener; Contrera; Niskier (2017); Moraes
Junior; Carneiro; Silva Neto (2015) e Sell et al. (2018), que apontam a relagdo entre o nivel
de transparéncia e o tamanho populacional dos municipios, dentre outros fatores.Ja as
evidéncias dos estudos feitos por Arruda (2016); Comin et al.(2016) e Dias; Oliveira
(2016) mostram relagdo do grau de transparéncia com indicadores sdcio-econdmicos,
como Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), Produto Interno Bruto
(P1B) e renda per capita.

Para os objetivos desta dissertacdo, os resultados da pesquisa organizada por
Michener (2016) relativos a avaliacdo e calculo do IGTA nas capitais, cuja metodologia €
praticamente idéntica a adotada neste estudo, sdo de muita relevancia. Embora a referida
pesquisa avalie a transparéncia dos estados e das 26 capitais brasileiras, seus resultados em
relacdo a transparéncia ativa servem como referéncia significativa para subsidiar a analise
do estagio em que se encontram 0s municipios mineiros da amostra avaliada, em relacéo as
capitais, das quais se espera melhores indices de avaliagéo.

Na citada pesquisa, as notas médias de cada item de informacdo avaliado nos
portais das capitais sdo 0s seguintes: 49,3, para estrutura organizacional;, 45,4, para
programa e acOes; 35,6, para disponibilizacdo de informacGes sobre despesas; 17,6 para
licitaces e 17,2, para convénios.

Também merece destaque o estudo de Filgueiras (2014), trabalho pioneiro
encontrado na revisdo bibliografica desta pesquisa, que analisa o processo de difusdo da
politica de transparéncia e acesso a informagdo em todos os municipios de MG, de acordo
com as exigéncias da LAI, com base em dados disponibilizados nos portais de
transparéncia das prefeituras.

Do ponto de vista teérico, o estudo explora a relacdo entre o fomento das
politicas de transparéncia com o emprego das novas tecnologias de informacdo, na

construcdo da governanga democratica, cujos pressupostos sdo assim definidos:

A informagdo é central para o desempenho da governanga nas democracias
contemporaneas. Como um principio de legitimidade democratica, a
accountability surge no contexto das democracias como um problema desafiador
as reformas do Estado e ao desempenho das politicas publicas, tendo em vista
padrbes de governanca dirigidos pelo processo de democratizacdo da
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administracdo das coisas. Sendo a informacéo central para constituir um padrdo
de governanca democratica, a legitimidade derivada do principio de
accountability depende da maior disponibilidade de informacéo a respeito dos
negdcios publicos. A transparéncia, nesse sentido, é ferramenta de accountability
e preceito fundamental da governanga democrética (FILGUEIRAS, 2014, p. 6).

Na abordagem empirica, sdo analisados os portais dos municipios mineiros, do
ponto de vista da infraestrutura disponivel para o uso das TIC nesses processos de
governanca democratica e o desempenho relacionado ao processo de transparéncia ativa e
passiva. De maior interesse, sdo os dados coletados através de visita e verificagdo das
informacdes disponiveis nos portais das prefeituras de todos os municipios que mantinham
pagina ou portal ativo.

Com base nos principais critérios de transparéncia ativa, definidos no art. 8° da
LAI, os resultados da pesquisa séo sintetizados nos Graficos 4 e 5, que mostram o nimero
de prefeituras e percentuais em relacdo ao total de municipios mineiros, que disponibilizam
as informagdes minimas exigiveis pela lei, assim como daqueles aos quais essas exigéncias

ndo sdo aplicaveis.

Grafico 4 - Indicadores de transparéncia ativa por nimero de municipios
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em Filgueiras (2014).

Os dados do Grafico 4revelam indicadores baixissimos de atendimento aos
principais critérios de transparéncias ativa definidos pela LAI. Verifica-se que a divulgacao
de informagdes sobre registro de competéncias, estrutura organizacional, enderecos e
telefones das prefeituras era atendida por apenas 69 portais; informacoes relacionadas a
programas, agdes, projetos e obras dos municipios eram divulgadas por apenas 42;

registros com valores, origem dos recursos, finalidade e objetivos de despesas eram



102

disponibilizados por 13 prefeituras; a divulgacdo de dados relativos a procedimentos
licitatorios, incluindo editais, resultados e convénios celebrados foi o item que obteve a
pior avaliacdo, sendo atendido por apenas 11 municipios e a existéncia de informacdes
sobre perguntas mais freqlientes da sociedade foi constada em 42 portais dos executivos
municipais.

As informacdes mais divulgadas pelos portais do maior nimero de municipios
(328) referem-se a registros de repasses e transferéncias de recursos financeiros. De acordo
com o autor, esta ja era uma exigéncia legal desde a LRF, de 2000, o que significa ganho
cumulativo na disponibilidade dessa informagdo. “Em se tratando de uma questédo
normativa fundamental, com ganhos temporais consolidados, consideramos que esse
indicador de 61,7% dos municipios dispondo dessa informagdo bastante baixo”, avalia
Filgueiras (2014, p. 29). O Grafico 5 apresenta em valores percentuais os mesmos dados
mostrados no gréafico anterior.

Grafico 5 - Indicadores de transparéncia ativa por % de municipios
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em Filgueiras (2014).

Com base nos resultados obtidos, o autor conclui que os portais dos municipios
mineiros apresentam informac6es incompletas, dispersas e de compreensdo dificil, além de
descumprirem as normas da LAI, em termos de disponibilidade. E importante lembrar que
a pesquisa foi realizada no primeiro ano de vigéncia da LAI, quando a maioria dos
municipios estava se ajustando para cumprir as exigéncias, apesar do periodo seis meses de
prazo para a lei entrar em vigor. Tal fato ajuda a compreender as razdes de indicadores tao
baixos de transparéncia ativa.
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Como se vera no Capitulo 5, que apresenta os achados desta pesquisa, sete
anos apdés o estudo realizado por Filgueiras (2012), uma parcela significativa de
transparéncia dos municipios mineiros, assim como de outros estados, como revelam o0s
estudos mencionados no Quadro 5 (p. 95), ainda apresentam indicadores elevados de
descumprimento das exigéncias de transparéncia ativa.

A situacdo da transparéncia passiva dos municipios mineiros era ainda mais
alarmante no diagnostico feito por Filgueiras (2014), uma realidade que ainda persiste
atualmente, de acordo com alguns trabalhos académicos citados e levantamentos oficiais

mais recentes.

No que tange aos critérios de transparéncia ativa, 0s municipios até dispGem a
informacdo, mas ela se encontra dispersa e com pouca abertura para que 0s
dados sejam dispostos aos interessados de forma livre e que 0s permita
manipula-la. Ou seja, a transparéncia ativa ocorre sem que seja facultado ao
cidaddo poder trabalhar a informacdo disponivel. No que se refere a
transparéncia ativa, ha um acimulo da trajetoria institucional decorrente da Lei
de Responsabilidade Fiscal, de 2000. No que tange a transparéncia passiva, 0s
dados indicam que a responsabilidade dos municipios para responder as
demandas dos cidaddos revela um fracasso na implementacdo da LAl
(FILGUEIRAS, 2014, p. 31).

Vale relembrar que o principal ponto de convergéncia dos resultados da
maioria das pesquisas sobre a transparéncia nos municipios, tanto a luz da LRF quanto da
LAI, € que os indices de conformidade ainda sdo pequenos. Esta baixa adesdo pode ser
resumida em trés paradoxos que envolvem a transparéncia local, apontados no estudo
realizado pela FGV e Open Society Foundations, coordenada por Michener (2016):

i) O primeiro paradoxo ¢ que os cidaddos tendem a ser “localmente
desinformados”. Embora a qualidade de servigos essenciais, como de educacdo, assisténcia
médica, seguranca e lazer, dependa de politicas de nivel local, tanto a midia quanto a
universidade dedica pouca atencdo a esses temas, se comparada com o interesse por acdes
do governo federal. A suspeicdo da midia local, em virtude da publicidade oficial do
governo € um dos assuntos abordados pela pesquisa.

ii) A segunda contradicéo trata da opacidade local e a transparéncia distante. A
pesquisa analisa estudos sobre avaliacGes de transparéncia no mundo, cujos resultados
indicam que, em paises mais democraticos, 0s governos locais sdo propensos a ser mais
transparentes do que 0s governos centrais. Ja nos paises em democracias menos avancgadas
0S municipios tendem a apresentar niveis mais baixos de transparéncia, se comparados aos
governos federais. Uma das questfes mais importantes levantadas pelos pesquisadores sao

as razbes da fraca transparéncia nas cidades: deficiéncia na capacitacdo administrativa,
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falta de lideranca ou de vontade politica, reconhecidas pela literatura académica. Na
pesquisa da FGV, ainda que restrita a grandes cidades, os resultados sugerem que a falta de
lideranca organizacional e de capacitacdo dos funcionarios sdo os principais motivos para o
déficit de transparéncia local.

iii) O Gltimo paradoxo ¢ denominado “paradoxo da vulnerabilidade”, que
decorre das repercussdes publicas provocadas pelas avaliaces de transparéncia. Governos
mais transparentes nas informacdes tornam-se mais vulneraveis as criticas e ao julgamento
politico. Ou seja, governos estdo mais sujeitos a criticas justamente em virtude de
informagbes que as fundamentem. Neste aspecto, o governo federal teria maior
predisposicdo as avaliagdes, pelo interesse em passar uma imagem de transparéncia para a
comunidade internacional. Ja para os governos locais, até pela postura passiva dos
cidaddos e da “midia domesticada”, em termos politicos, pode parecer vantajoso ignorar as
obrigacOes legais de transparéncia, até por falta de um mecanismo de controle, local ou
nacional (MICHENER, 2016).

Dentre outras recomendacdes, 0s pesquisadores sugerem a criacdo de uma
instituicdo central — uma comissao de informacdes - que seria responsavel pelo controle do
cumprimento da lei por todos os 6rgaos, de todos os niveis. E o caso do Instituto Nacional
de Transparéncia, Acesso a Informacdo e Dados Pessoais (INAI), do México, instituicdo
supranacional que tem essa finalidade.

Para os pesquisadores do PTP/FGV, a falta de supervisdo independente é a
caréncia mais grave para a melhoria da governanca da informacdo publica no Brasil. A
falta de um 6rgéo central para monitorar o cumprimento da LAI talvez seja 0 maior desafio
para incrementar o nivel de transparéncia publica no &mbito municipal, embora nao seja o
unico.

Este monitoramento fica a cargo de ouvidorias locais (existentes em poucos
municipios), Ministério Publico ou de Tribunais de Contas, que em diversos estados nao se
mostram atuantes nesta area.

De acordo com informacdes do TCE-MG, obtidas atraves do Servico de
Informacdo ao Cidaddo, o Unico levantamento feito pelo 6rgao para diagnosticar a situacédo
das prefeituras e camaras dos 853 municipios mineiros, quanto ao cumprimento da
legislagdo de transparéncia (LAl e LRF) foi realizado no periodo de setembro a maio de
2013.

No entanto, o relatério da pesquisa mostra que o levantamento limitou-se a

verificar o nimero de municipios que possuiam ou hospedavam informacdes publicas em
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sites da internet, que eram 722 municipios (84,64%); os que mantinham sites oficiais, que eram
566 prefeituras (66,35%) e do que divulgavam informacGes em sites comerciais, 360
municipios, dentre os quais 206 que mantinham também sites préprios (MINAS GERAIS,
2013).

O levantamento também pesquisou os municipios com mais de 50 mil habitantes,
a época os Unicos obrigados pela LRF a publicar as contas publicas. Os resultados indicam que
todos 0s 29 municipios mineiros com mais de 100 mil habitantes, 35 dos 37 com populagdo
entre 50 e 100 mil habitantes e 564 municipios com populacdo até 50 mil habitantes cumpriam
as exigéncias da LRF. J& 223 municipios desta Ultima faixa populacional (equivalente a
28,33% daqueles com populagdo até 50 mil habitantes) ndo publicavam informacdes relativas
as contas publicas. O TCE-MG reconhece que as informacOes estdo desatualizadas, ja que ndo
foram realizados outros levantamentos (MINAS GERAIS, 2013).

Na prética, o 6rgdo fiscalizador das contas dos municipios mineiros ndo possui
controle sobre o cumprimento da legislagdo, nem informacdo atualizada sobre o grau de
transparéncia no ambito municipal. Ja em outros estados, como Pernambuco e Rio Grande do
Sul, a atuagéo dos Tribunais de Conta tem sido decisiva para 0 monitoramento e promocgao da
transparéncia publica nos municipios.

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) criou o indice de
Transparéncia dos Municipios de Pernambuco (ITMPE), um levantamento com objetivo de
avaliar a transparéncia pablica dos sitios oficiais e portais de transparéncia de prefeituras e
camaras municipais dos 184 municipios do Estado. A apuracdo anual do indice comegou a
ser feita a partir de 2015 nas prefeituras e, em 2017, nas camaras municipais
(PERNAMBUCO, 2015).

Os critérios sdo definidos com base nas exigéncias da LRF e da LAI e incluem
a avaliacdo da transparéncia ativa e transparéncia passiva, além de boas praticas de
transparéncia, como facilidade de identificacdo e navegabilidade dos portais e
possibilidade de processamento dos dados divulgados, através de relatérios em diversos
formatos, incluindo municipios com menos de 10 mil habitantes, que sdo desobrigados do
cumprimento da LAI. A série histérica mostra significativa evolucdo do nivel de
transparéncia dos municipios.

No ultimo levantamento, feito em 2018, das 184 prefeituras, 136 (73,9%)
melhoraram o nivel de transparéncia em relacdo a 2017, 39 (21,2%) se mantiveram no
mesmo nivel e 9 (4,9%) pioraram em relacdo a avaliacdo anterior. O indice mais recente

apontou que 103 prefeituras (56%) atingiram o nivel de transparéncia “desejado”, enquanto
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65 (35,3%) foram enquadradas no nivel “moderado”, 10 no “insuficiente” (5,4%), 6 no
nivel “critico” (3,3%) e nenhum municipio foi classificado no nivel “inexistente”. Para
auxiliar os gestores, o0 TCE oferece gratuitamente um curso de transparéncia na gestao
municipal, para adequacao dos sitios e portais da transparéncia (PERNAMBUCO, 2015).

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) faz
levantamento similar nos portais de prefeituras e cdmaras municipais das 497 cidades do
Estado, também com base nas exigéncias da LAI e da LRF, embora restrito a avaliacdo da
transparéncia ativa.

O primeiro levantamento, de 2012, nos municipios com mais de 10 mil
habitantes foram apurados os seguintes resultados: 55,2% apresentavam informacdes sobre
suas competéncias; 78,5% sobre a estrutura organizacional; 93,3% e 95,8% sobre
enderecos e telefones, respectivamente; 38,8% sobre horario de atendimento; 46,7% sobre
repasses ou transferéncias de recursos; 46,1% sobre despesas; 59,4% sobre licitacOes;
26,1% sobre contratos; 37,3% sobre dados para acompanhamento de programas, acdes,
projetos e obras; 3,6% de perguntas e respostas mais freqlentes; 44,8% dispunham de
ferramenta de pesquisa; 73,9% permitiam a gravacdo de relatorios em formato eletronico e
58,2% apresentavam dados atualizados (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

A Ultima avaliagéo traz um comparativo dos resultados obtidos de 2015 a 2018,
mostrando a expressiva evolucdo dos niveis de atendimento em todos 0s quesitos de
transparéncia ativa. Em relacdo aos portais do Executivo, o cumprimento da exigéncia de
“registro de repasses e transferéncia”, por exemplo, passou de 28,14%, em 2015, para
75,45%, dos municipios, em 2018. Dos 27 itens de transparéncia ativa avaliados nos
municipios com mais de 10 mil habitantes, 20 deles sdo cumpridos por mais de 90% dos
municipios, sendo dez itens por 100% dos municipios. Os menores indices referem-se a
atualizacdo de informacGes e a possibilidade de gravacdo de relatorios em diversos
formatos, cujos percentuais de atendimento sdo de 70,06% e 71,86 % dos municipios,
respectivamente (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Para orientar e incentivar os gestores a fomentar a transparéncia e o0 acesso a
informacao em seus municipios, em 2016 o érgdo publicou uma cartilha, com as diretrizes
para cumprimento da legislacdo e orientacfes especificas sobre cada item de avaliacdo, de
forma didatica e ilustrada (RIO GRANDE DO SUL, 2018).

Quanto a atuacdo do Ministério Puablico, a acdo mais eficaz partiu do

Ministério Publico Federal, com a elaboracdo do Ranking Nacional da Transparéncia
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(RNT) de todos os municipios brasileiros, cujos resultados serdo analisados no Topico
3.1.2 (p. 116).

Quanto ao Ministério Pablico estadual, em 2017, no quinto aniversario de
vigéncia da LAI, a Comissdo de Defesa dos Direitos Fundamentais do Conselho Nacional
do Ministério Publico (CDDF/CNMP) coordenou a elaboragdo de um guia de acesso a
informacg&o, com a participacéo de diversos membros do Ministério Publico, liderangas de
movimentos sociais e representantes de entidades de controle, com o objetivo de esclarecer
davidas sobre o exercicio do direito fundamental a informagéo publica.

Além de informacbes bésicas sobre o exercicio do direito de acesso a
informacdo, a importancia da transparéncia, o material aborda o papel do Ministério
Publico no cumprimento da LAI no ambito do proprio 6rgdo e de fiscalizacdo da sua
implementacao pelos demais 6rgéos e entidades, através de agdes civis publicas, inquéritos
civis, audiéncias publicas, termos de ajustamento de conduta, recomendagdes, requisicdes
e outros instrumentos (CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO, 2017).

A CGU tem desempenhado um papel importante de fomentar e subsidiar acdes
de transparéncia nos municipios, embora ndo tenha a prerrogativa legal de fiscalizar,
supervisionar ou impor san¢Ges aos entes municipais em débito com a legislacdo de
transparéncia. Além do ja mencionado Programa Brasil Transparente, que visa capacitar
estados e municipios, a avaliacdo Escala Brasil Transparente (EBT) é a iniciativa mais
importante no fomento a transparéncia e do cumprimento da LAI, que é tema do proximo

topico.

3.2 ESCALA BRASIL TRANSPARENTE (EBT)

A EBT ¢é uma ferramenta, desenvolvida pela CGU, para avaliar o cumprimento
de dispositivos da LAl e da LRF e monitorar a transparéncia publica em estados e
municipios brasileiros. As trés primeiras edicdes da EBT se restringiram a aferir a

transparéncia passiva dos Poderes Executivos.

Na primeira edicdo, cujos resultados foram divulgados em maio de 2015, no
terceiro aniversario de vigéncia da LAI, a EBT analisou o cumprimento da lei em 492
municipios com até 50 mil habitantes, de acordo com dados dos IBGE de 2014. A amostra

foi selecionada aleatoriamente, respeitando o percentual aproximado de 9% para
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municipios de cada estado. Todas as capitais, além dos 26 estados e do DF, também
compuseram a amostra, totalizando 519 entes publicos avaliados.

A métrica foi baseada na efetividade das respostas a quatro pedidos reais de
acesso a informacdo, encaminhados aos 6rgdos publicos avaliados, sendo trés relacionados
as areas de salde, educacdo e assisténcia social e o quarto sobre a regulamentacdo da LAI
em nivel local.

Com base em 12 quesitos, a nota, de zero a 10 pontos, foi calculada pela soma
de dois critérios: regulamentacdo local da LAI, correspondente a 25% do valor da nota, e
efetiva existéncia e funcionamento do Servico de Informacdo ao Cidaddo (SIC),
equivalente a 75% da nota. A partir das notas foram elaborados rankings, por estados e
municipios, estes em nivel nacional e estadual.

A primeira edi¢do da EBT revelou o quadro critico da maioria dos municipios
mineiros avaliados, em termos de transparéncia passiva: 64 (equivalente a 80% da
amostra) foram pontuados com a nota zero (na pontuacdo maxima de 10). Apenas 16
cidades obtiveram nota maior que zero, 0 que resultou na baixa média de 0,54 pontos das
cidades de MG. Na amostra de 80 municipios, apenas a capital Belo Horizonte foi bem
avaliada, com nota de 7,92. O 2° colocado no estado foi 0 municipio de Gongalves, com
5,28 pontos.

Na avaliacdo de todos 0s municipios da amostra nacional, 63% obtiveram nota
zero e aproximadamente 23%, entre um e dois. A média nacional dos 492 municipios
avaliados foi de apenas 1,35 pontos (BRASIL, 2019).

Divulgada em novembro de 2015, a segunda edicdo da EBT avaliou 1.614
entes federativos, incluindo todos os estados e suas capitais, 0s entes avaliados na primeira
edicdo da pesquisa, além de novos municipios selecionados por meio de amostra
probabilistica definida por sorteio eletrdnico e 105 municipios que voluntariamente
demonstraram interesse em participar da avaliacdo. A metodologia empregada foi a mesma
da primeira edicéo.

Dos 148 municipios incluidos na amostra, os trés mais bem posicionados no
ranking de MG foram Contagem (com 9,44 pontos), Monte Santo de Minas (9,17) e Belo
Horizonte (8,75), que ficaram em 44°, 56° e 70° lugares, respectivamente, no ranking

nacional.
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Apenas nove cidades (6,1% da amostra no estado), obtiveram nota superior a
seis pontos. Outras seis (4,1%) receberam notas entre seis e quatro pontos, enquanto 36
(24,3%) obtiveram notas menores que quatro e maiores que zero. O nimero de municipios
avaliados com nota zero foi de 97 (65,5%), reduzindo a média dos municipios mineiros
para 1,06 pontos.

Os resultados da avaliacdo da segunda edicdo da EBT, em nivel nacional,
indicam que, dos 1.587 municipios avaliados, 789 receberam nota zero, em virtude da falta
de regulamentacdo da LAI e da inexisténcia ou ineficacia dos canais de SIC. Enquanto 31
cidades obtiveram pontuacdo méxima, 202 foram pontuadas com notas abaixo de 10 e
acima ou igual a 5 e 565 ficaram na faixa de notas abaixo de 5 e maior que zero. A nota
média nacional dos municipios foi de 1,95 pontos.

Na terceira edi¢do da EBT, divulgada em maio de 2017, quinto ano de vigéncia
da LAI, foram avaliados 2.355 entes publicos, incluindo o Distrito Federal, todos os
estados e suas capitais, 0s municipios avaliados nas edicGes anteriores, além de novas
cidades selecionadas através de amostra probabilistica, como na segunda edicdo. A
metodologia foi a mesma empregada nas outras avaliacdes.

Os numeros mostram uma significativa evolucdo na implementacdo da LAI e
incremento da transparéncia publica nos estados e municipios, comparados com 0s
indicadores das edicGes anteriores da EBT. Dos 2.328 municipios avaliados, o percentual
daqueles com nota zero caiu de 52% para 21%. Ja o percentual de municipios com nota
igual ou superior a sete subiu de 8% para 19%. A nota média nacional dos municipios
passou de 1,95 para 3,54.

Em MG, das 208 cidades avaliadas, cinco alcancaram a pontuacdo maxima
(Belo Horizonte, Botelhos, Capim Branco, Goncalves e Rio do Pardo), entre as 40 que
obtiveram nota maior que seis (19,2% da amostra do estado); 13 (6,3%) obtiveram notas
entre quatro e seis pontos e 92 (44,2%) receberam notas menores que quatro e maiores que
zero. Os municipios avaliados com nota zero foram 63 (30,3%) e a média das cidades no
estado ficou em 2,73 pontos.

O Mapa 2 mostra 0 panorama das trés edicdes da EBT nos municipios

avaliados em MG, com a escala de notas obtidas.
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Mapa 2 - Panorama das trés avaliacfes da EBT nos municipios
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Fonte: Brasil (2019)

A quarta edicdo,a EBT 360° divulgada em dezembro de 2018, traz uma
significativa alteracdo na metodologia de avaliacdo da transparéncia pablica de estados e
municipios, passando a contemplar também a transparéncia ativa e ndo apenas a
transparéncia passiva, como nas trés versdes anteriores.

Pela nova metodologia e métrica, a CGU passou a verificar e avaliar a
publicacdo pelos entes publicos de informacgdes exigidas pela LAI, tais como aquelas
relacionadas a estrutura administrativa, programas e acoes, receitas e despesas, licitacfes e
contratos, dentre outras. Por esta razdo, ndo € possivel comparar as notas obtidas pelos
entes na EBT 360° com as avaliacBes anteriores.

Para os objetivos desta pesquisa, de avaliar a transparéncia ativa nos
municipios de MG, a alteracdo metodoldgica torna-se relevante, ja que possibilita uma
analise comparativa dos resultados com os indicadores mais recentes de avaliagdo da
transparéncia ativa realizada pela CGU, ainda que os critérios e métrica empregados na

elaboragdo da EBT 360° ndo sejam idénticos aos adotados neste estudo.
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De acordo com a nova metodologia e critérios de avaliagdo da EBT-360°
(BRASIL, 2019), a verificacdo ¢ dividida em dois blocos: “Transparéncia Passiva” e
“Transparéncia Ativa”, cada um correspondendo a 50% da nota da avaliacdo. Os itens
avaliados em cada bloco foram escalonados, de forma a verificar se o critério foi atendido
integralmente, parcialmente ou ndo atendido.

Os itens de transparéncia ativa avaliados pela GCU estdo detalhados nas
seguintes ferramentas e informacgdes disponibilizadas pelo ente publico: existéncia de site
oficial e portal da transparéncia; dados relativos a estrutura organizacional, unidades
administrativas, receitas, empenhos e despesas, licitacdes, contratos, obras publicas,
servidores publicos e despesas com diarias; regulamentacdo local da LAI e bases de dados
abertos.

Cada categoria de informacdo foi detalhada em itens, pontuados
individualmente, em funcdo da localizacdo ou ndo da informacdo. De acordo com a
métrica adotada, a nota maxima na avaliacdo de transparéncia ativa, correspondente ao
somatorio de todos os itens € 50 pontos, mesmo valor da avaliacdo de transparéncia
passiva, perfazendo o total de 100 pontos. A nota final é apresentada na escala de zero a 10
pontos. O Quadro 6 sintetiza os parametros de avaliacdo e respectivos percentuais dos

itens de transparéncia ativa da avaliacdo EBT 360°.

Quadro 6 — Critérios e itens de transparéncia ativa da EBT 360°

(continua)
TEMAS/PARAMETROS %
Estrutura organizacional, endereco, telefone, horério de atendimento. 3,6
Receitas Previsdo, arrecacéo e classificacéo. 4,0
Empenhos: nimero, valor, data, favorecido e descricéo. 4,0
Pagamentos: valor, data, favorecido e empenho de referéncia. 4,0
Despesas Possibilita a consulta de empenhos ou pagamentos por favorecido 3,0
Permite gerar relatdrio da consulta de empenhos e/ou de pagamentos em 10
formato aberto. '
P_roce@imentos licitatorios: n%ano do edital, modalidade, objeto, 30
situagdo/status '
sz Disponibiliza o contetdo integral dos editais 3,0

Possibilita a consulta aos resultados das licitagdes ocorridas 3,0
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Quadro 6 — Critérios e itens de transparéncia ativa da EBT 360°
(concluséo)

TEMAS/PARAMETROS %
Dados: objeto, valor, favorecido, n%ano do contrato, vigéncia, licitacdo de 45
origem. '
Contratos i - L . -
Disponibiliza o contetdo integral dos contratos e permite gerar relatério de 13

consulta de licitagBes ou de contratos em formato aberto.

Dados para acompanhamento: objeto, valor total, empresa contratada, data de
Obras publicas inicio, previsdo de término ou prazo de execucao, valor total ja pago ou 2,6
percentual de execugdo financeira, situacdo atual da obra.

Sgrv!dores Nome, cargo/funcdo, remuneracao. 4,0
publicos

Despesas/ Nome do beneficiario, valores recebidos, periodo, destino e motivo da 40
diarias viagem. 0
Regulamento da | Divulgacdo do normativo local que regulamenta a LAl em local de facil 25
LAI acesso. '
Relatério Quantidade de pedidos recebidos, quantidade e/ou percentual de pedidos 20
estatistico atendidos e indeferidos. ’
Dados abertos Relacéo das bases de dados abertos do municipio. 0,5
Percentual em transparéncia ativa 50,0

Fonte: Elaboracdo propria, com base em Brasil (2015).

Quando da divulgacédo dos resultados do ultimo levantamento, a CGU também
divulgou um guia de orientacbes direcionado aos gestores dos entes federados, com o
objetivo de orienta-los sobre os critérios de avaliacdo utilizados na EBT 360°. O guia traz
instrucdes detalhadas e dicas sobre a melhor forma de cumprir as exigéncias da LAI e, por
conseguinte, aumentar o indice de transparéncia dos 6rgaos publicos (CGU, 2019).

A amostra da EBT 360 foi composta por todos os Estados e o Distrito Federal,
as capitais e 0s municipios com mais de 50 mil habitantes (com base nas estimativas de
2017, do IBGE), resultando em 691 entes avaliados. A média nacional da EBT, nos 665
municipios com populacao superior a 50 mil habitantes, onde esta concentrada a maioria
da populacéo brasileira, na avaliacdo geral é de 65,40 (ou 6,54, na escala em que o indice é
apresentado pela EBT), que é a soma das notas obtidas na avaliacdo de transparéncia ativa
39,19 (correspondente a 7,38, se considerada isoladamente) e na transparéncia passiva de
26,21 (ou 5,24).

A populacdo residente nos 72 municipios mineiros avaliados na EBT 360°,
com mais de 50 mil habitantes, era de 12.456.865 pessoas, correspondente a 59% do total
de 21.119.536 habitantes do Estado (IBGE, 2017). A amostra abrangeu municipios de

todas as 13 Regides Geograficas Intermediarias (RGI).
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O Mapa3mostra as faixas de notas obtidas e 0s municipios que compuseram a
amostra da EBT 360°.

Mapa 3 - Faixas de notas dos municipios na EBT-360°
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Fonte: Brasil (2015a).

Vinte e trés municipios (31,9% da amostra) obtiveram nota final entre 8 e 10
pontos; 20 (27,8%) com notas entre 8 e 6 pontos e outros 29 (40,3%) com pontuagdo
abaixo de 6 a 2,85, que foi a nota mais baixa, atribuida a cidade de Patrocinio. Os trés
municipios melhor avaliados sdo Lagoa da Prata (9,69 pontos), Lagoa Santa (9,62) e
Passos (9,54). Belo Horizonte (9,16 pontos) ficou em 10° lugar no ranking estadual.

A Tabela 2 mostra a relacdo de municipios de Minas Gerais avaliados pela
EBT 360°, a respectiva RGI, populagdo, notas do indice Geral de Transparéncia (IGT), e as

notas individualizadas de transparéncia ativa e transparéncia passiva.



Tabela 2 - Notas dos municipios avaliados pela EBT 360°
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RGI  MUNICIPIO POP. IGT Z‘?ﬁ/’i TFI?AASN RGI MUNICIPIO POP. IGT Z.?;A\\/’\L TEA'\A\SN
DIV Lagoa da Prata 51.204 96,90 46,90 50,00 IPA  Ipatinga 261.203 71,10 4360 27,50
BHZ Lagoa Santa 61.752 96,20 46,20 50,00 POA Pogosde Caldas  166.085 70,40 43,90 26,50
VAR  Passos 114,458 9540 46,90 48,50 BHZ Pedro Leopoldo 63.837 69,50 42,00 2750
JUF Vigosa 78381 94,70 46,20 48,550 PAT  Unai 83.980 6820 3220 36,00
BAR Barbacena 136.689 94,40 44,40 50,00 UBL Uberlandia 676.613 6585 3935 26,50
JUF Uba 113.300 92,90 44,40 48,50 MOC Séo Francisco 56.805 6520 37,70 27,50
BHZ Trés Pontas 57.097 92,60 44,10 48,50 BHZ Ibirité 177475 60,60 43,60 17,00
BHZ Itabira 119.285 92,40 4590 46,50 VAR Trés Coragoes 78.999 5940 4240 17,00
VAR Lavras 102.124 92,40 46,90 45,50 DIV Formiga 68.423 59,40 42,40 17,00
BHZ BeloHorizonte 2523794 91,60 41,60 50,00 IPA  Caratinga 91.841 57,90 40,90 17,00
VAR Varginha 134364 91,50 43,00 48,50 BAR S.Joéo Del Rei 90.263 57,70 41,70 16,00
JUF  Muriaé 108.537 91,45 4595 45,50 BHZ Itabirito 50.816 57,40 40,40 17,00
BHZ Contagem 658.580 89,40 42,40 47,00 JUF  Ponte Nova 60.361 54,95 37,95 17,00
BHZ Esmeraldas 69.010 89,00 4050 48,50 BHZ Curvelo 79.878 5455 2355 31,00
BHZ Ouro Preto 74659 8850 4950 39,00 JUF  Leopoldina 53.354 5435 37,35 17,00
UBR Uberaba 328.272 87,50 49,50 38,00 BHZ Vespasiano 122.365 53,95 41,95 12,00
POA Itajuba 97.000 86,55 40,05 46,50 UBR Frutal 58.770 53,60 40,10 1350
BHZ Betim 427.146 8500 43,00 42,00 UBR Araxa 104.283 53,40 39,40 14,00
JUF  Juiz de Fora 563.769 84,35 4135 43,00 IPA  Timoéteo 88.931 5340 40,40 13,00
DIV  Bom Despacho 50.042 83,20 41,70 41,50 BHZ Mariana 59.857 52,40 38,40 14,00
JUF  Cataguases 75.025 81,90 44,40 37,50 PAT Paracatu 92.386 52,10 42,10 10,00
VAR Campo Belo 54.458 81,30 4530 36,00 BHZ Sabard 135968 51,60 38,60 13,00
DIV  Nova Serrana 94681 80,40 42,40 38,00 TEO Tedfilo Otoni 141.934 49,60 35,60 14,00
GOV Gov. Valadares 280.901 78,60 40,60 38,00 PAT Patos de Minas 150.893 49,10 36,10 13,00
MOC Montes Claros 402.027 78,40 36,40 42,00 DIV  Para de Minas 92739 47,90 44,90 3,00
BAR Cons. Lafaiete 127.369 77,60 36,10 41,50 IPA J. Monlevade 79.590 4540 42,40 3,00
DIV  Divindpolis 234937 76,90 40,40 36,50 DIV Itadna 92.696 42,40 42,40 0,00
BHZ Sete Lagoas 236.228 75,90 36,90 39,00 UBL Ituiutaba 104526 41,90 41,90 0,00
MOC Bocailva 50.168 75,85 39,85 36,00 MOC Janalba 71.653 40,70 40,70 0,00
VAR Alfenas 79.707 75,60 46,60 29,00 UBL Araguari 117.445 39,90 39,90 0,00
VAR 8. S. do Paraiso 70.533 75,60 36,60 39,00 VAR Guaxupé 52.294 39,10 23,10 16,00
BHZ Congonhas 53.843 75,40 39,40 36,00 BHZ Nova Lima 92.178 37,75 37,75 0,00
IPA  Cel.. Fabriciano 110.326 75,00 26,50 48,50 MOC Januéria 68.584 36,00 36,00 0,00
JUF  Manhuagu 88.580 73,70 43,70 30,00 POA Pouso Alegre 147.137 33,00 33,00 0,00
BHZ Rib. das Neves 328.871 73,50 46,00 27,50 MOC Pirapora 56.706 32,50 32,50 0,00
BHZ Santa Luzia 218.897 72,30 34,30 38,00 PAT Patrocinio 89.983 28,50 28,50 0,00
Fonte: Elaboragdo propria, com dados da Brasil (2015).
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O Gréfico 6 apresenta as médias ponderadas das notas gerais dos municipios
mineiros avaliados pela EBT 360°, por RGI, ponderadas pela populagéo.

Gréfico 6 — Notas gerais e de transparéncia ativa e passiva da EBT 360° por RGI
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Fonte: Elaboragéo propria, com base nos dados da CGU (2019).

A nota média simples do IGT da EBT dos municipios mineiros avaliados é de
68,12 pontos, enquanto a média ponderada é de 69,1, calculada base nos dados de populacdo
residente em cada RGlI, foi calculada a média ponderada do IGT, por regido.

De maior interesse especifico para os objetivos desta pesquisa, o Grafico 6 mostra

a média ponderada do EBT 360° para a transparéncia ativa, por regido geografica.

Grafico 7 - Avaliacdo de transparéncia ativa EBT 360 por regifes
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados da CGU (2019).
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Em relagdo a avaliagdo de transparéncia ativa da EBT 360° 46 municipios
mineiros (equivalente a 63,9% da amostra) obtiveram notas entre 40 e 50 (na escala de 0 a 50
pontos); os outros 26 (36,1%) foram avaliados com notas abaixo de 40 e maiores que 23,10
pontos, a menor nota obtida por uma cidade mineira, Guaxupé. A média simples da
transparéncia ativa é de 39,88 (equivalente a 79,76, se considerada isoladamente). A média
ponderada é de 40,20 (equivalente a 80,40).

Embora seja uma referéncia atualizada sobre o nivel de transparéncia em
municipios com mais de 50 mil habitantes, exatamente por esta razdo os resultados da
avaliacdo EBT 360° ndo devem ser analisados como projecdo do nivel médio de transparéncia
municipal, j& que o nimero de cidades na faixa populacional entre 10 mil e 50 mil habitantes,
que também estdo submetidos as exigéncias de transparéncia ativa previstas na LAI.

Nesta faixa de tamanho populacional se encontram o maior nimero de municipios
e, em sua maioria, com or¢amentos mais baixos, menores recursos financeiros e estruturas
administrativas mais precarias, o que reflete nos indices mais altos de opacidade, como mostra
a literatura.

O levantamento mais abrangente e, certamente, que espelha melhor o grau médio
de transparéncia da maioria dos municipios € o Ranking Nacional da Transparéncia (RNT),

realizado pelo MPF, que é abordado no proximo tépico.

3.3  RANKING NACIONAL DA TRANSPARENCIA (RNT)

O RNT é um projeto coordenado pela Camara de Combate a Corrup¢do do MPF,
que consiste num diagnostico do cumprimento da legislacdo referente a transparéncia no
Brasil, em especial a LAI, de 5.567 municipios, 0s 26 estados e o Distrito Federal. O principal
objetivo da avaliacdo era adotar medidas judiciais e extrajudiciais contra os entes publicos que
ndo estivessem cumprindo as leis.

Proposto em 2005 pela Estratégia Nacional de Combate a Corrupc¢éo e a Lavagem
de Dinheiro (ENCCLA), o objetivo do RNT é promover a transparéncia e fortalecer os
mecanismos de fiscalizacdo, pelo cidadao, do uso de recursos publicos, em todos os poderes e
esferas da Federagdo. A ENCCLA, criada em 2003, é uma rede de articulacdo de orgaos dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, das esferas federal e estadual e, em alguns casos,

municipal, bem como do Ministério Publico estadual e federal (BRASIL, 2015a) .
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O instrumento de avaliacdo do RNT foi elaborado para mensurar os indices de
transparéncia ativa e transparéncia passiva de portais de prefeituras e estados. Os critérios de
avaliacdo das informacg6es disponibilizadas, com a respectiva previséo legal para cada item de

informacdo s&o mostrados no Quadro 7.

Quadro 7 - Critérios de avaliacdo do Ranking Nacional de Transparéncia

Transparéncia ativa %
Informac6es sobre transparéncia na internet (Art. 48, I, da LC 101/00; Art. 8°, §2°, da LAl). 2
Ferramenta de pesquisa de contetido no site (Art. 8°, 83°, I, da LAI). 2

Dados dos ultimos 6 meses, incluindo natureza, valor de previsdo e valor arrecadado (art. 48-A, | 10
Inciso Il, da LC 101/00; art. 7°, Inciso |1, do Decreto 7.185/10).

Receita Dados dos ltimos 6 meses, incluindo valores de empenho e liquidagdo, nome do | 15
favorecido (Art. 7° Inc. |, alineas "a" e "d", do Decreto n° 7.185/2010)
Licitacoes Dados dos ultimos 6 meses, incluindo integra de editais de licitacdo e contratos, | 15
eg resultado dos editais de licitacdo, com nome do vencedor e sobre licitag6es, incluindo
contratos modalidade, data, valor, n%ano de edital eobjeto (Art. 8°, §1° Inc. IV, da LAI).

PrestacGes de contas (relatério de gestdo) do ano anterior, Relatério Resumido da | 12
Execucdo Orcamentaria (RREQ) e Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) dos ultimos 6
Relatérios meses e relatério estatistico sobre pedidos de informacéo recebidos, atendidos e
indeferidos e dados genéricos sobre os solicitantes (Art. 48, caput, da LC 101/00; Art.
30, 111, da LAI).

Transparéncia passiva

Indicagdo precisa no site de funcionamento de um SIC fisico, com informacéo sobre | 5
0 6rgdo, endereco, telefone e horéarios de funcionamento (Art. 8°, 81°, I, c/cArt. 99, |
da LAI).

Possibilidade de envio de pedido de informacbes de forma eletrénica (e-SIC) (Art. | g
10°, §2° da LAL).

SIC Possibilidade de acompanhamento posterior da informagdo (Art. 9%, 1, b e Art. 10°, | 7
§2° da LAI).

Solicitacdo através do e-SIC é simples, sem exigéncia de itens de identificacdo do | 5
requerente que dificultem o acesso & informacdo, tais como envio de documentos,
assinatura reconhecida, declaracdo de responsabilidade ou maioridade (Art. 10°, 81°
da LAI).

Dados sobre registro das competéncias e estrutura organizacional do ente publico, | 4
Estrutura enderecos e telefones das respectivas unidades e horérios de atendimento ao pablico
(Art. 8°, 81° inciso I, da LAI).

Boas praticas de transparéncia

Dados sobre remuneracgdo individualizada por nome do agente publico (Art.10° 82°, da LAI). 10
Dados sobre diérias e passagens por nome de favorecido e constando, data, destino, cargo e motivo 5
da viagem .

TOTAL 100

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados deBrasil (2015a).
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O item relativo ao registro das competéncias e estrutura organizacional, embora
esteja incluido na classificacdo do RNT como de transparéncia passiva, de acordo com ampla
literatura e levantamentos anteriores, trata-se de informacéao de transparéncia ativa.

Outros itens de transparéncia ativa incluidos como critérios de avaliacdo no RNT,
em relagdo aos municipios, ndo estdo previstos no art. 8° da LAl como de divulgagdo
obrigatéria, embora sejam considerados como boa prética de transparéncia. E o caso de
informacdes individualizadas sobre remuneracdo, subsidio e outras vantagens pecuniarias
recebidos por ocupante de cargo, funcdo ou emprego publico, bem como proventos de
aposentadoria e pensdes de servidores inativos.

Embora esta e outras exigéncias estejam previstas no Decreto n® 7.724/2012, que
regulamenta a LAl no ambito federal, esse normativo s6 abrange érgdos e entidades
controlados direta ou indiretamente pela Unido (BRASIL, 2012).

A LAI também dispensa municipios com populacdo até 10 mil habitantes de
divulgacdo obrigatoria pela Internet das informacgbes previstas no seu art. 8° (BRASIL,
2011a), apesar de manter a obrigatoriedade de divulgacdo, em tempo real, de informacGes
relativas a execucao orcamentaria e financeira, prevista na LRF.

Em 2009, a LRF estabeleceu o prazo maximo de 4 anos (esgotado em 2013) para
gue os municipios com até 50 mil habitantes disponibilizassem, em tempo real, “informacées
pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso
publico”, bem como “informagdes e dados contabeis, or¢amentarios e fiscais conforme
periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido”
(BRASIL, 2009).

Essas particularidades da legislacdo foram consideradas pelo MPF na expedicao
de recomendacgdes aos municipios, ndo sendo exigidos dos municipios com menos de 10 mil
habitantes o cumprimento daqueles itens previstos na LAI. Contudo, todos os itens foram
pontuados para fins de ranqueamento. Os municipios que se limitaram a cumprir apenas suas
obrigacOes legais e ignoraram outros itens de transparéncia, ainda que ndo obrigatérios, em
razdo do tamanho de sua populacéo, ndo receberam a pontuacdo maxima (BRASIL, 2015a).

O objetivo do RNT ¢é estimular os gestores municipais a aumentarem o grau de
transparéncia de suas acdes, dos recursos e gastos publicos, de forma a dar maior visibilidade
possivel aos cidaddos para fins de controle e fiscalizagdo. “Importante dizer que se trata de
ranking da “transparéncia” e ndo um ranking de cumprimento legal” (BRASIL, 2015a).

Na primeira etapa da avaliagdo do RNT, a coleta de dados foi realizada em

setembro e outubro de 2015. Apds a divulgacdo dos rankings estaduais e municipais, em
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dezembro do mesmo ano, 0 MPF expediu mais de 3 mil recomendacbes aos estados e
municipios em débito com a legislacdo, concedendo o prazo de 120 dias para que se
adequassem as leis da transparéncia.

Apds decorrido o prazo, o0 MPF fez nova avaliagdo nacional, em abril e maio de
2016, para verificar o cumprimento das recomendacbGes. Da primeira para a segunda
avaliagdo, em apenas seis meses, nas capitais, Indice Nacional de Transparéncia (INT)
aumentou de 7,2 para 8,3 pontos. Na média geral de estados e municipios, o INT passou de
3,92 para 5,21 (na escala de zero a 10 pontos) um aumento de aproximadamente 33%.

Um panorama geral da evolugdo dos indices nacionais, entre as duas avaliacdes

realizadas pelo MPF, pode ser visto no Mapa 4.

Mapa 4 - Avaliagcdes do RNT por faixas de notas

1? Avaliacao 2% Avaliacao
(08/09/2015 a 09/10/2015) (09/05/2016 a 20/05/2016)

0 0,1-0,9 1,0-1,9 2,0-2,9 3,0-3,9 4049 5059 6069 7,079 8089 9,010

Fonte: Brasil (2015a).

Os resultados sdo significativos, levando-se em conta que os dados foram
coletados antes da divulgacdo do segundo ranking e da propositura das agdes civis publicas,
que tendem a causar efeitos ainda mais positivos, principalmente no ambito dos municipios

interioranos, onde os indices ainda sdo bem abaixo daqueles das capitais e dos estados. O
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Gréfico 8 mostra os resultados das médias dos indices de transparéncia dos municipios de

cada estado, bem como o indice das capitais, nas duas avaliacbes do RNT/MPF.

Gréfico 8 - Notas das avaliacbes do RNT, por médias nos estados e capitais
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Fonte: Elaboragdo propria com dados de Brasil (2015).

Em relacdo as médias municipais gerais, os resultados acima indicam que apenas

no DF e em Pernambuco (entre os 26 estados) ndo houve evolucdo nos indices médios de

transparéncia entre as duas avaliacdes. Em trés estados, 0 aumento da transparéncia no ambito

municipal ultrapassou a marca de 100%: Piaui, com a evolugdo impressionante de 418,39%

no periodo, Maranhdo (137,64%) e Tocantins (100,59%). Ja em outros nove estados a

evolugdo dos indices médios de transparéncia nos municipiosfoi superior a 40%: Rondo6nia
(88,11%), Alagoas (70,66), Sergipe (63,72%), Sergipe (63,72%), Rio Grande do Norte
(61,91%), Parana (48,34%), Acre (46,40%), Ceara (45,76) e Mato Grosso do Sul (42,82%).
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Da primeira para a segunda avaliacdo, a média simples do INT (que é adotada
pelo MPF) das prefeituras municipais passou de 3,1 para 4,0 pontos, um aumento de 29%. Se
considerada a média ponderada, a nota passou de 4,0 para 4,9 pontos.

De acordo com 0 MPF, em virtude do descumprimento das recomendagdes, em
todo o Pais, foram propostas 2.109 ac¢des civis publicas, para forcar os gestores que ainda
descumpriam a legislacdo. Em relacdo aos municipios que ndo possuiam sequer portais na
Internet, quando da segunda avaliagdo, além de acdes civis publicas, foram ajuizadas acdes de
improbidade administrativa contra os prefeitos, expedidas recomendacGes para que a Unido
suspendesse 0s repasses de transferéncias voluntarias, com base na LRF, além de
representacdes as Procuradorias Regionais da Republica, em desfavor dos prefeitos, para
apuracdo da pratica de crime de responsabilidade, previsto no Decreto-lei n® 201/1967, pela
negativa de cumprimento de lei federal (BRASIL, 2015a).

As meédias ponderadas do INT das duas avaliagdes de todos 0s municipios de MG
foram calculadas com base nos dados relativos a populacdo, usados para elaboragdo do RNT.
O Gréfico 9 mostra o comparativo das medias de notas entre as duas avaliacdes, de todo os

853 municipios mineiros, por regido geografica.

Gréafico 9 - Média do RNT dos 853 municipios por RGI
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados de Brasil (2015).

Entre os 19 municipios brasileiros que registram as maiores evolucfes, com nota
10 na segunda avaliacdo, trés sdo mineiros: S&o Domingos do Prata (nota de 0,50 na primeira

avaliagdo), Areado (0,80) e Santa Barbara (3,40). Na primeira avaliagdo, apenas 26(3,0%) dos
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853 municipios de MG sdo avaliados com nota entre 10 e 7. Outros 166 (19,5%) apresentam
notas abaixo de 7 e igual ou maior que 5. J& 662 (77,5%) municipios tém notas inferiores a 5,
entre o quais 114 (13,4%) ficaram com a nota zero.

Na segunda avaliacdo, 107 (12,6%) municipios apresentam indices que variam
entre a nota maxima (10) e 7, enquanto outros 235 (27,5%) sdo avaliados com notas abaixo de
7 e igual ou maior que 5. O maior nimero, de 511 localidades (59,9%),tem notas inferiores a
5, entre elas as 73 (8,7%)cidades que recebem nota zero. Cinco municipios sdo avaliados o
indice maximo de transparéncia.

Para facilitar a analise comparativa com resultados desta pesquisa e outros
estudos, foram selecionados dentre os municipios avaliados no RNT os 375 com populacéo
maior que 10 mil habitantes, que sdo aqueles obrigados pela LAI a disponibilizar o rol

minimo de informagdes, conforme mostrado no Grafico 10.

Grafico 10 — Meédia do RNT de municipios com mais de 10 mil hab. por RGI
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Fonte: Elaboragéo propria, com dados de Brasil (2015).

A nota média ponderada desses municipios € de 5,1 pontos. Para esta amostra,
também foi calculada a média ponderada da segunda avaliacdo do RNT, por regido geografica
Para fins de comparacdo dos resultados, foram selecionados os mesmos 197
municipios que compdem a amostra desta pesquisa, sendo utilizados os dados mais
atualizados, apurados na 2° avaliagdo do RNT. Nesta amostra, a média simples é de 4,6

pontos e a média ponderada de 5,3 pontos.
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O Gréafico 11 mostra as médias ponderadas pela populagdo por regides
geogréficas.
Gréficoll - Média do RNT de197 municipios com mais de 10 mil habitantes por RGI
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Fonte: Elaboracédo propria, com dados de Brasil (2015).

3.4  INDICE DE TRANSPARENCIA DA ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS

O indice de Transparéncia (1T) é um projeto da ONG Associa¢do Contas Abertas,
para avaliar o nivel de transparéncia dos portais de informacdes publicas dos governos
federal, estaduais e municipais do Brasil, com base em parametros técnicos de transparéncia
orcamentaria, elaborados por um comité composto por especialistas em finangas e contas
publicas.

Além da geracdo de um ranking do IT, que relaciona os sites com maior ou menor
grau de transparéncia, com base em avaliacdo criteriosa de informacgdes divulgadas pela
Unido, estados e municipios, é feita uma andlise individualizada de cada um dos entes
publicos avaliados. De forma detalhada, sdo apontadas inconformidades, bem
comoobservacdes e recomendacdes sobre cada um dos itens pontuados.

Criado em 2010, portanto antes da edicdo da LAI, o IT tem como referéncia as
exigéncias da LRF, atualizada pela Lei Complementar n® 131, denominada de “Lei da
transparéncia”. A metodologia do IT, de forma simplificada, se baseia em trés componentes:
conteddo, séries historicas e usabilidade. O calculo do indice é feito a partir da somatoria da

pontuacdo de subitens, aos quais sdo atribuidas pontuages, com ponderacdes diferenciadas,
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para se chegar a nota final, numa escala de zero a 10, que ¢ a média dos componentes
(ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS, 2014).

As duas primeiras edi¢des do IT, realizadas em 2010 e 2012, analisaram 0s portais
de transparéncia do Distrito Federal e dos 26 estados, sendo que a primeira edicdo também
avaliou o portal do governo federal.

O estado de S&o Paulo liderou a primeira e segunda edicdo do ranking (com notas
de 6,96 e 9,29 pontos, respectivamente, seguido de Pernambuco (6,91) e Rio Grande do Sul
(6,29). Na terceira edicdo, em primeiro lugar ficou o Espirito Santo (8,96), seguido de
Pernambuco (8,14) e Séo Paulo (7,95). MG ocupou a 5?2 posi¢do nas duas primeiras edigdes
(5,60 e 7,38 pontos, respectivamente), caindo para a 10? posicdo (6,72) em 2014. Na tltima
edicdo, 0s que obtiveram as pontuagbes mais baixas foram Roraima (3,53), Sergipe (2,42) e
Ronddnia (0,85).

Na terceira e ultima edicdo (2014), além do DF e os estados, foram avaliados 0s
portais das capitais. As melhores posicionadas no ranking do IT foram Recife (8,70), Vitoria
(7,61) e Sao Paulo (7,14). Belo Horizonte ficou em 5° lugar, com 5,50 pontos. S&o Luis (2,75)
Campo Grande (2,70) e Aracaju (1,36) foram as ultimas colocadas.

Nesta terceira edicdo, a metodologia de calculo do IT sofreu alteracGes,
principalmente em relacdo aos componentes contetdo e acessibilidade. Quanto ao conteudo,
0s critérios de avaliacdo passaram a ser bem mais detalhados e, apesar de ndo expressamente,
incluiram algumas exigéncias previstas na LAI, tais como: integra de editais, datas, objetos,
valores, nimeros, razdo social e CNPJ de empresa, dentre outros dados, em relacdo a
licitacbes e contratos. No que concerne as informacGes sobre convénios, a metodologia
incluiu a pontuacdo de varios subitens: namero; identificacdo de concedente e convenente;
datas de celebracdo; publicacdo e periodo de vigéncia; objeto; justificativa; valores de
transferéncia e contrapartida, dentre outros(ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS, 2014).

Em termos gerais, a principal conclusdo da ultima edicdo do IT é que o ponto
fraco dos portais de transparéncia de praticamente todos os estados e capitais € a usabilidade,
ou seja, a facilidade com que o usuério localiza os dados pretendidos. Dentre diversos outros
critérios para aferir a usabilidade dos portais, a nova metodologia do IT inclui ferramentas e
canais de interatividade, possibilidade de download de consultas, formato em dados
abertos, disposicdo do conteldo em um unico site ou “linkado” a pagina principal,
existéncia graficos interativos.

Quanto ao conteudo, inclusive na 32 edicdo, foi constatada a persisténcia de

problemas graves, como a inexisténcia de qualquer dado sobre licitagdes, em cinco
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estados (AP, BA, MA, RN e TO). Em relagdo aos convénios, a situacdo é ainda mais grave,
com nove estados que ndo divulgam quaisquer dados (AC, AL, AP, BA, MA, PR, RO, RR,
SE, TO). Nao por acaso, os 10 estados mencionados se encontram nas piores posi¢des do
ranking, sendo o PR o mais bem posicionado, em 152 lugar, com 5,84 pontos
(ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS, 2014).

Na primeira avaliacdo de transparéncia das capitais, também foram
detectadas falhas na presta¢do de contas: das 26 capitais cinco ndo divulgam qualquer
dado sobre licitacdes (Maceid, Macapa, Manaus, Campo Grande e Aracaju) € nove nao
disponibilizam informagdes de convénios firmados com entidades da sociedade civil (Maceio,
Manaus, Fortaleza, Sdo Luis, Teresina, Rio de Janeiro, Palmas e Aracaju).

Em razdo de a ultima edicdo do ranking avaliar os portais de transparéncia apenas
das capitais, cuja metodologia ndo abrange todas as informagdes elencadas no rol minimo
exigido na LAI, os indicadores do IT ndo estdo incluidos na analise comparativa dos

resultados desta pesquisa.
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4 METODOLOGIA

A metodologia desta pesquisa se desdobra em enquadramento metodoldgico,

perfil da amostra e procedimentos para coleta e tratamento de dados.

4.1 ENQUADRAMENTO METODOLOGICO

Na literatura sdo encontradas diversas classificagdes para enquadramento
metodoldgico de uma pesquisa. Neste trabalho, foram adotados os critérios quanto a:
finalidade, objetivos, abordagem do problema, procedimentos técnicos e método de
abordagem.

No que concerne a finalidade, a partir dos objetivos propostos, trata-se de uma
pesquisa aplicada. Esta classificacdo é amparada na premissa de que se busca a producao de
conhecimentos para a solucdo de um problema especifico identificado na sociedade (GIL,
2010; SILVA; MENEZES, 2005), que neste caso é a transparéncia ativa, cujos parametros
estdo previstos na LAI e nos principios de dados abertos.

Quanto aos objetivos, esta pesquisa é exploratéria e descritiva. Exploratoria
porque avalia um fendmeno desconhecido (MARCONI; LAKATOS, 2009), visando buscar
mais informacdes sobre o tema e se familiarizar com o problema para delimita-lo ou construir
hipdteses (GIL, 2010). Descritiva porque busca descrever caracteristicas de determinada
populacdo ou fendmeno e estabelece relacdes entre variaveis (GIL, 2010). Visa compreender
o fenbmeno da transparéncia publica na esfera municipal, sendo suas caracteristicas descritas
pelos critérios de avaliacdo selecionados. Para Cervo, Bervian e Silva (2007), através da
pesquisa descritiva sdo feitas observacdo, analise e correlacdo de fatos ou fendmenos, bem
como a freqiiéncia com que ocorrem e sua relacdo e conexdo com outros fendmenos, sua
natureza e caracteristicas.

No que tange a abordagem do problema, esta pesquisa classifica-se como
quantitativa, através do emprego de metodologia desenvolvida pelo Programa de
Transparéncia Publica da Fundacdo Getulio Vargas (PTP/FGV), para organizar critérios de
avaliacdo e mensurar quantitativamente o nivel de transparéncia de portais eletrdnicos. Este
tipo de pesquisa consiste em quantificar dados obtidos por meio de informacGes coletadas
através de questionarios, entrevistas e observacfes, assim como empregar recursos e técnicas
estatisticas, como porcentagem, média e coeficiente de correlagdo, dentre outros (OLIVEIRA,
2016).
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Em relacdo aos procedimentos técnicos, trata-se de pesquisa documental, segundo
classificagdo de Lakatos e Marconi (2007), que discute a legislacdo sobre transparéncia,
acesso a informacdo e governo aberto, com o objetivo de identificar os critérios de avaliacéo
do conteldo e formato de informacbes divulgadas nos sitios eletrénicos de municipios
mineiros. Os dados, extraidos pelo pesquisador diretamente dos sitios eletrbnicos dos
municipios, atualmente usuais em arquivos de 6rgdos publicos, sdo classificados como
primarios (GIL, 2010).

A pesquisa também € bibliogréfica, ja que para elaboragdo do referencial tedrico e
levantamento de pesquisas anteriores sobre o tema foi feita a revisdo da literatura em areas
tematicas pertinentes ao objeto de estudo, teses e dissertacdes, livros, artigos em periédicos
cientificos e relatdrios produzidos por 6rgdos publicos e ONGs. Para Marconi e Lakatos
(2009), esta técnica permite ao pesquisador entrar em contato com tudo o que foi produzido
sobre determinado objeto. Também possibilita a fundamentacdo tedrica do trabalho e a
avaliagdo do estagio atual do conhecimento relacionado ao assunto (GIL, 2010).

Em relacdo ao altimo critério de classificagdo, trata-se de método de abordagem
hipotético-dedutivo, que parte de teorias e leis gerais para deduzir a ocorréncia de fendmenos
particulares (MARCONI; LAKATQOS, 2009). A premissa deste estudo é que 0s municipios
mineiros cumprem, ainda que parcialmente, 0s requisitos de transparéncia ativa, cujos

parametros estdo definidos na LAI.

4.2. PERFIL DA AMOSTRA

A partir do objetivo de se pesquisar o indice de transparéncia ativa na esfera
municipal de governo, através de portais eletronicos das prefeituras de MG, para definicdo da
amostra foram identificadas as cidades com populacdo superior a dez mil habitantes, que séo
aquelas obrigadas a disponibilizar as informaces minimas previstas na LAI.

A fim de que a amostra fosse representativa, foram selecionados,
proporcionalmente, municipios de todas as regiGes geogréaficas do estado. De acordo com o
IBGE, na divisdo regional vigente de 1989 a 2016, MG tinha 66 microrregibes e 12
mesorregides. As antigas “Mesorregides Geograficas”, no atual recorte regional, sdo as
“Regides Geograficas Intermediarias” e as “Regides Geograficas Imediatas” (RGI)
substituiram as “Microrregioes Geograficas”.

Na nova delimitacdo, sdo 70 RGI, agrupadas em 13 Regibes Geograficas

Intermediarias, conforme Mapa 5. Pelo critério do IBGE, a capital do Estado e as cidades


https://pt.wikipedia.org/wiki/Lista_de_mesorregi%C3%B5es_e_microrregi%C3%B5es_de_Minas_Gerais
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lista_de_mesorregi%C3%B5es_e_microrregi%C3%B5es_de_Minas_Gerais
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mais representativas das Regifes Geograficas Intermediarias passaram a denominar as

respectivas RGI em que se inserem (IBGE, 2017).

Mapa 5 - Regifes Geogréficas Intermediarias do Estado de Minas Gerais
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A Tabela 3 mostra a classificacdo de todas as cidades mineiras, de acordo com a

sua distribuicdo populacional.

Tabela 3 - Classificacdo de municipios por tamanho populacional

Populacéo N° de mun. % do total % acum.
Até 10.000 476 55,8% 55,8%
De 10.001 a 20.000 193 22,6% 78,4%
De 20.001 a 50.000 113 13,2% 91,7%
De 50.001 a 100.000 39 4,6% 96,2%
De 100.001 a 500.000 28 3,3% 99,5%
Acima de 500.000 4 0,5% 100,0%

Total 853 100,0%

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do IBGE (2018).
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Apenas quatro municipios possuem mais de 500 mil habitantes, o que corresponde
a 0,5% do total. A maior faixa - com 476 municipios - é a dos que tém até 10 mil habitantes,
correspondente a 55,8% do total. Os municipios com populacdo acima de 10 mil habitantes,
que estdo obrigados pela LAI a divulgar informacGes de transparéncia ativa, correspondem a
42,6% do total.

Com base na estimativa da populacdo dos municipios, atualizada em 01/07/2018
(IBGE, 2018), dos 853 municipios de MG, foram contabilizados 377 com populacdo maior
que 10 mil habitantes. Em razdo do grande nimero de municipios e do volume de dados que
foram coletados nos portais de transparéncia, optou-se por selecionar uma amostra dessas 377
cidades, utilizando a técnica de amostragem aleatdria simples sem reposigao.

Segundo a metodologia empregada, para o célculo do indice Geral de
Transparéncia Ativa (IGTA), atribui-se uma pontuacdo a cada item de transparéncia que deve
ser disponibilizado no website. O IGTA varia de zero a cem, “sendo 0 um website
inteiramente incompleto e disfuncional e 100 um website que atende a todos os parametros
minimos de transparéncia ativa no contexto da lei 12.527” (FGV, 2019).

Na composi¢cdo do IGTA, 50 é um valor intermediario para a maioria dos itens a
serem avaliados. Portanto, esse valor é usado como referéncia para determinar a proporcao (P)
de websites cujo IGTA € maior que esse valor intermediario. Esta proporcéo é utilizada para
determinar o numero de municipios a serem amostrados para estimar o valor P, com
determinado erro de estimacéo e nivel de confianca.

De acordo com Scheaffer, Mendenhall e Ott (1990), neste caso, 0 nUmero minimo
de municipios a ser amostrado pode ser definido assumindo que a propor¢do é uma variavel,
cuja distribuicdo de probabilidade aproxima-se da distribuicdo de probabilidade Normal com

média P e variancia (V) dada pela Equacéo 1:

P(1-P) (N—n) 1)

v = ——\§=1

Onde: N equivale ao tamanho populacional de 377 municipios e n 0 nimero de
municipios a ser amostrado. A Equacdo 1 pode ser estimada, utilizando a proporcao

observada na amostra (p), conforme apresentado na Equagéo 2.
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- D

E desejavel que o tamanho da amostra permita que o valor da proporgio
populacional (P) seja estimada de tal forma que o erro de estimacdo seja igual a d e a
probabilidade de que este erro seja maior ou igual a d seja igual a a, 0 < a <1, isto é deseja-se
que:

Prob(|lP—p|=>d) =« ©))

No desenvolvimento da Equacédo 3, sob o pressuposto de que p tem distribuicao
de probabilidade Normal com média P e variancia dada pela Equacdo 1, chegou-se ao
tamanho da amostra através da Equacéo 4:

L NP(1-P) @

2
(N—1) <%) +P(1—P)

Onde:

‘n’ € 0 tamanho amostral,

‘N, tamanho populacional,

‘P, proporcéo populacional que se deseja estimar,

‘d’, erro de estimacao,

‘Z’, valor da distribuicdo de probabilidade Normal,

‘a’, nivel de significancia, que corresponde a um nivel de confianca (1-a)%.

De acordo com Scheaffer, Mendehall e Ott (1990), com a proporcdo igual a 0,5,
obtém-se um tamanho de amostra conservativo, ou seja, um tamanho provavelmente maior do
que o requerido.

Admitindo um erro de estimacdo de 0,05, um nivel de confianca de 95% e uma
estimativa inicial para proporc¢éo igual a 0,5, 0 numero minimo de municipios a ser amostrado
(n) foi calculado a partir da Equacdo 4, obtendo-se o resultado de 191municipios dos
377municipios com populacdo maior que 10 mil habitantes.

O intervalo de 95% de confianca para a proporcao populacional (P) foi calculado
a partir da proporcdo obtida na amostra de 191 municipios, com o pressuposto de que a
proporcao apresenta distribuicdo de probabilidade Normal, conforme apresentado na Equacéo
5.
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pil'%j(n—n( N )

A amostra foi ponderada pelo nimero de municipios dos estratos referentes a
faixa populacional e RGI.Rosa et al. (2015), em estudo que analisa o cumprimento da
transparéncia ativa em municipios do Sul do Brasil, com base na LAI, adotam o mesmo
tamanho amostral e citam parametros similares, apresentados por Barbetta (2014).

Os 191 municipios foram distribuidos proporcionalmente pelas 13 RGI, em
funcdo do nimero de municipios de cada regido, de acordo com sua faixa populacional. Para
cada RGI, foram calculados os quartis do tamanho da popula¢do dos municipios. O primeiro
quartil (Q1) dos tamanhos populacionais dos municipios é o valor abaixo do qual se encontra
25% dos tamanhos populacionais dos municipios pertencentes a cada RGI. Abaixo do
segundo quartil (Q2), encontra-se 50% dos tamanhos populacionais e, abaixo do terceiro
quartil (Q3), encontra-se 75% dos tamanhos populacionais.

Através dos quartis, inicialmente, foram criadas quatro faixas populacionais: a
primeira, de municipios com populacdo menor ou igual ao primeiro quartil (Q1); a segunda,
compreendendo 0s municipios que possuem tamanho da populacdo maior que Q1 e menor ou
igual ao segundo quartil (Q2); a terceira, de municipios com populacdo maior que Q2 e menor
ou igual ao terceiro quartil (Q3) e a quarta faixa, de municipios que possuem tamanho de
populacdo maior que Q3.

Ao distribuir o tamanho da amostra de cada RGI proporcionalmente para as
quatro faixas populacionais, os niUmeros da amostra para cada faixa ficaram muito fracionados
e apos os arredondamentos dos numeros fracionados chegou-se ao total de 202 municipios a
serem amostrados. Para aproximar do tamanho amostral inicialmente calculado (191), foram
redefinidas trés faixas populacionais: a primeira, de municipios com tamanho de populacédo
menor ou igual ao primeiro quartil (Q1); a segunda, compreendendo aqueles com populacédo
maior que Q1 e menor ou igual ao terceiro quartil (Q3) e a terceira faixa compreendendo
municipios com populacdo maior que Q3.

Na distribuicdo proporcional da amostra por RGl em trés quartis de faixas
populacionais, apds os arredondamentos, o nimero de municipios reduziu a 197, definido
como a amostra desta pesquisa. Os municipios estdo distribuidos por regido, conforme a
Tabela 4, que indica o nimero total e da amostra de municipios de cada regido, bem como o

respectivo numero de habitantes e os percentuais da popula¢do de cada RGI, em relacdo ao
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tamanho da populacdo total do estado, e dos tamanhos populacionais correspondentes as RGI

onde se localizam os municipios selecionados da amostra.

Tabela 4 - NUmero de municipios por regido, populacdo e amostragem

IRegiﬁes (_B,quréficas n° Pop. total % pop. Mun. +10 Populagdo  Mun. % pop.
ntermediarias (RGI) mun. total mil hab. amostral  amost. amost.
1 Belo Horizonte BHZ 74 6.028.392 28,6 42 4.580.134 22 37,1
2 Montes Claros MOC 86 1.277.302 6,1 36 870.326 19 7,0
3 Tedfilo Otoni TEO 86 1.420.605 6,6 42 555.103 22 4,5
4 Gov. Valadares GOV 58 773.517 3,7 19 430.581 10 3,5
5 Ipatinga IPA 44 1.028.017 4,9 18 534.883 10 4,3
6 Juiz de Fora JUF 146 2.347.851 11,2 49 1.292.738 25 10,5
7 Barbacena BAR 49 781.253 3,7 16 340.786 8 2,8
8 Varginha VAR 82 1.637.101 7,8 46 736.236 23 59
9 Pouso Alegre POA 80 1.652.265 7,9 37 530.309 19 4,3
10 Uberaba UBR 29 781.136 3,7 15 490.089 8 4,0
11 Uberlandia UBL 24 1.169.426 5,6 12 914.891 7 7,4
12 Patos de Minas PAT 34 825.366 3,9 17 396.800 9 3,2
13 Divinoépolis DIV 61 1.318.071 6,3 28 680.092 15 5,5

TOTAL 853  21.040.662 100,0 377 12.362.968 197 100,0

Fonte: Elaboracédo propria, com base nos dados do IBGE (2018).

Para a selecdo da amostra, os municipios de cada RGI foram relacionados em
ordem alfabética e numerados de um até o total de municipios da respectiva regido. A selecao
das unidades amostrais foi feita através de obtencdo de numeros aleatorios, tendo como
referéncia a tabela de niUmeros aleatdrios publicada por Scheaffer, Mendenhall e Ott (1990).
Os numeros da tabela foram comparados com aquele atribuido a cada municipio, até se atingir
o tamanho amostral de municipios de cada RGI. Através desta metodologia, foram
selecionados 0s 197 municipios, cuja relacdo € apresentada no ranking do IGTA (TABELA 7,

p. 158), com a nota de cada ente avaliado da amostra.

4.3 COLETAE TRATAMENTO DE DADOS

Para o estudo exploratorio dos portais de transparéncia dos municipios de MG,
preliminarmente, foram pesquisados todos os sitios eletronicos oficiais as prefeituras do

Estado, incluindo levantamento de enderecos das homepages dos municipios.
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A localizagcdo dos websites dos executivos municipais foi feita através da
plataforma de busca online Google, adotando-se como parametro 0 nome do municipio e/ou a
expressdo “prefeitura de (nome do municipio)”. Os enderecos dos portais eletronicos seguem
o formato padronizado ‘“nomedomunicipio.mg.gov.br”, que torna facil a localizacdo das
paginas.

Apos a identificacdo e acesso a pagina principal, buscou-se localizar a aba (ou
icone) do “Portal da Transparéncia”, ou similar. Embora este seja 0 nome mais freqiiente, a
linguagem ndo € padronizada, sendo encontradas denominag¢des como “portal do cidaddao”,
“transparéncia”, “transparéncia publica”, dentre outras. Nos poucos municipios que nao
mantém portal especifico de transparéncia, os dados foram buscados na pagina principal da
prefeitura.

O registro, organizacdo, armazenamento e processamento de dados oficiais sobre
divisdo geografica e populacdo, assim como dos dados coletados, pontuacdo de cada item,
aplicacdo das formulas de célculo de categorias de informacdo e do Indice Geral
Transparéncia Ativa (IGTA) de cada municipio foram feitos em planilhas do software
Microsoft Excel 2007, que também foi utilizado para elaboracdo de rankings e geracdo de
gréficos e tabelas.

A coleta de dados foi feita entre dezembro/2018 e agosto/2019, através da
observacdo de portais de transparéncia e portais gerais das prefeituras dos municipios da
amostra. Foi criado um banco de dados através de planilhas eletrénicas do programa Excel da
Microsoft, com a relagdo dos municipios amostrados e apoio do manual da metodologia
empregada, a partir do qual aplicados filtros, processados calculos de formulas dos indices e
gerados graficos e tabelas.

Para observacéo, analise, coleta, tratamento e avaliacdo dos dados foram adotados
os procedimentos da “Metodologia de avaliacdo de transparéncia ativa para entes publicos”,
desenvolvida pelo PTP/FVG (2019). Sua aplicacdo é exclusivamente para aferir informacoes
de transparéncia ativa disponiveis em portais de 6rgdos publicos, de acordo com as exigéncias
previstas no art. 8° da LAI e os principios de dados abertos.

A opcdo se justifica por se tratar de metodologia publicada, que vem sendo
aprimorada desde 2014 e foi ja utilizada para avaliar mais de 500 entidades publicas, em sua
adequacdo as exigéncias da LAI. O PTP/FGV mantém um projeto de pesquisa orientado ao
estudo de trés temas, diretamente relacionadas a transparéncia publica:

i) o grau de cumprimento das novas regras de transparéncia por parte das

autoridades publica; ii) o potencial dos mecanismos de transparéncia para fornecer
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informacdes sobre o desempenho de agéncias e servidores publicos, bem como o grau de
justica, eficiéncia e responsabilidade dos gestores de politicas publicas; e iii) possibilidades de
melhoria de medidas e métodos que pesquisadores, midia e cidadaos utilizam para avaliar a
transparéncia governamental (FGV, 2019).

4.4 CRITERIOS DE AVALIACAO E PONTUACAO

Esta metodologia avalia a conformidade de cada um dos itens de transparéncia
ativa que constam dos websites dos 6rgdos publicos, de acordo o art. 8° da LAI: i) estrutura
organizacional; ii) programas e acgoes; iii) despesas iv) licitacdes contratos; v) transferéncias e
vi) perguntas frequentes. No total, sdo verificados 18 itens e subitens relativos a
disponibilizacéo de informacdes (vide Quadro 8, p. 135).

A avaliacdo do sexto item (perguntas frequentes) ndo consta da metodologia
original do PTP/FGV, sob a justificativa de que sua natureza é discricionaria. Nesta pesquisa,
optou-se por verificar se 0s portais de transparéncia também disponibilizam esse item, ja que
0 quesito estd elencado no rol minimo de informacBes que os Orgdos publicos devem
disponibilizar, de acordo com a LAI.

Para além da exigéncia legal, em termos de transparéncia ativa, se bem
aproveitada e atualizada com contetdo, em linguagem clara e objetiva, esta ferramenta torna-
se um canal importante e de facil acesso para divulgacdo de informactes de interesse geral,
pois esclarece davidas comuns a grande nimero de usuarios.

Outra vantagem de divulgacdo em transparéncia ativa de “perguntas e respostas” &
racionalizacdo da prestacdo dos servicos, permitindo ao cidadao mais independéncia e rapidez
na obtencdo de informacdes. A diminuicdo da demanda de consultas ou solicitacbes
repetitivas, por telefone ou através do Servico de Informacdo ao Cidaddo (SIC) fisico ou
eletrénico, também permite que o servidor publico tenha mais tempo para atender e resolver
pedidos de informacdo complexos ou aprimorar e atualizar as informacdes divulgadas atraves
do portal da transparéncia.

Por estas razdes, o atendimento a esse quesito foi verificado e pontuado, de
acordo com os mesmos critérios e formula dos itens “estrutura organizacional” e “programas
e agdes”, cujos dados ndo precisam ser atualizados com o imediatismo e frequéncia de outros
itens de completude. A pontuacéo foi incluida no calculo do IGTA do portal de transparéncia

de cada municipio.
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O tratamento e analise dos dados coletados também foram realizados de acordo
com os procedimentos previstos na mesma metodologia. A pontuacgdo de cada um dos itens,
categorias de informagbes previstas na LAI, foi atribuida com base na completude,
tempestividade e processabilidade das informagdes divulgadas através dos portais, de acordo

com os critérios de avaliacdo e pontuagdo descritos no Quadro 8.

Quadro 8 — Critérios de avaliacdo e pontuacdo da completude dos dados

(continua)

Item

Critérios de avaliagéo

Pontuacéo

Estrutura organizacional

Informac6es sobre: i) estrutura organizacional, com
uma lista de unidades administrativas; ii) enderecos
fisicos, iii) horério de atendimento ao publico e iv)
telefone de contato geral.

i) lista de programas e acOes; ii) descricdo dos

Elementos essenciais: i) referéncia a valores pagos; ii)
data de pagamento; iii) objeto do servico prestado ou
bem fornecido; iv) , identificacdo do fornecedor (com
CPF ou CNPJ) e v) e nimero do processo.

reordenamento; iii) download da versdo integral dos
contratos.

100=3de4; 50=2
de 4, 0 =1 ou
menos

100 =3 de 3; 50 =

Proaramas e acses objetivos gerais de cada programa/acao e iii) data de | (i) e (iii); 0 = (i),
g ¢ atualizacdo ou atividades realizadas no dltimo ano. nada  ou outra
combinacao

100 =5de 5; 50 = 4
de 5 (incluindo (i) e
(iv); 0=1 ou menos

Despesas .
Elementos complementares: i) valores empenhados; 100 = 3 de 4: 50 =
ii) data de empenho; iii) propésito (subfuncdo 2 d Z 0 —eM, d_
programéatica) da despesa; iv) possibilidade de 5 €4 U= Menos de
reordenar despesas por valor.
Elementos essenciais: i) valor; ii) data de publicagdo | 100 =6 de 6; 50 =5
do Gltimo edital; iii) objeto; iv) modalidade licitatéria; | de 6 (incluindo (ii) e
v) nimero do processo ou link que relacione as | (vi); 10=4ou
informacdes da licitagdo com o respectivo contrato; vi) | menos ou 5 de 6 ndo
Licitacdes termo de referéncia ou projeto basico. incluindo (ii) ou (vi).
Elementos complementares: i) ferramenta de busca | 100 =3 de 4; 50 =2
ou possibilidade de reordenamento; ii) download de | de4;10=10u0
editais; iii) data da sesséo; iv) ata da sessdo.
Elementos essenciais: i) valor; ii) data de assinatura; | 100 =7 de 7
iii) objeto; iv) entidade contratante e documento | 50 =5de 6
|d,ent|f|cador do contratatado_ (CPF ou CNPJ); V) (3= A @1 [FEEE
nimero do processo ou link que relacione as
informacoes da licitacdo ao contrato; vi) vigéncia; vii)
Contratos prazo de execucao.
100=2de 3
Elementos complementares: i) busca por fornecedor | 50 =1de 3
(razdo social ou CNPJ); i) possibilidade de | 10=0
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Quadro 8 — Critérios de avaliacdo e pontuacdo da completude dos dados

(concluséo)

Item

Critérios de avaliagédo Pontuagéo

Elementos essenciais: i) qualquer referéncia a valores | 100 =5 de 5;
pagos; ii) data de celebracdo; iii) objeto; iv) data de | 50 = 4 de 5,incluindo
inicio ou fim de repasses e transferéncias ou vigéncia; (i) e (v);

V) concedente e convenente. (= s 6 A @ 41

de 5, ndo incluindo

Transferénciase repasses | Elementos complementares: i) valor conveniado; ii) | (i) ou (V)

Perguntas frequentes

valor a liberar; iii) total liberado; iv) valor de
contrapartida; v) data de cada liberagdo; vi)

gy . 100 = a0 menos 6;
possibilidade de reordenamento por maiores e menores

valores pagos ou recebidos; vii) especificacio de | 20 = 40U 5
valores pagos em transferéncias voluntarias. 10 = menos de 4
Lista de respostas a perguntas mais frequentes da 100 = possui
sociedade. 10 = néo possui

Fonte: Elaboracdo propria, adaptada da metodologia de transparéncia ativa do PTP/FGV (2019)

Os principios dessa metodologia — que orientam a averiguacdo do grau de

transparéncia dos websites - foram adaptados dos oito principios de governo aberto. O Quadro

9 sintetiza as definicdes, critérios de avaliacdo e respectivos pesos, aplicaveis em alguns

deles.

Quadro 9 - Definicdes e pesos dos principios de dados abertos

(continua)
PRINCIPIO DEFINICAO E PESOS
Conteldo do dado disponibilizado, sendo que para alguns itens as informac@es estdo
divididas em itens essenciais e complementares. Em caso de modificagdes ou
Completude agregacoes de qualquer natureza, o dado desagregado deve estar disponivel. A

Dados primarios

Tempestividade

Acessibilidade

Processabilidade

metodologia avalia todo o dado publico disponibilizado. Possui peso de 100%, que
para os itens “despesas”, “transferéncias” e “licitagdes e contrato” ¢ dividido em 70%
para informacdes essenciais e 30% para complementares;

O dado deve ser coletado na fonte, com o maior nivel possivel de granulidade. Na
avaliacdo, esse principio esta incorporado no calculo de completude.

Informacdo atualizada, considerando o website atualizado aquele que possui
informacdes inseridas ha menos de 90 dias da data da consulta. Esta anélise sera feita
em cada um dos seguintes itens: despesas, licitagBes e contratos e transferéncias.
Possui peso de 25% no calculo da nota.

Acessibilidade na Web refere-se & prética de fazer paginas que possam ser utilizadas
por todas as pessoas, sejam com deficiéncia ou ndo. E a disponibilidade de dados ao
maior numero de usuérios, levando em conta: i) recursos para inclusdo de portadores
de deficiéncia, como alteragdo de tamanho de fonte e aplicagdo de contraste; ii)
facilidade de acesso, com existéncia de link especifico para o portal da transparéncia
ou péagina similar e iii) usabilidade das informacfes, com verificacdo do nimero de
links quebrados.Usabilidade permite que usuérios naveguem e interajam de forma
desembaracada, com confianca e poucos erros. A nota é obtida pela média da
pontuagdo de inclusdo, facilidade de acesso e usabilidade. Possui peso de 20%.
Estruturacdo dedados na plataforma que permita o download de arquivos,
processamento automatizado, em formato aberto e legivel por maquina (editavel e
ndo proprietario). Tem peso de 25% no calculo da nota.
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Quadro 9 - Defini¢des e pesos dos principios de dados abertos
(concluséo)

PRINCIPIO DEFINICAO E PESOS

Formato livre da informacdo disponivel. Na avaliacdo, esse principio esta

incorporado no calculo de processabilidade.Possui peso de 20%.

Disponibilidade de dados, independente de login ou cadastro que obrigueo

Nao-discriminacéo fornecimento de dados pessoais ou qualquer informacdo que identifique o usuério

para acessar qualquer dado. Possui peso de 20%.

Licenca livre [?adps disponiveis, Iivre.s. de qua}lquer tipo de Iipenga, direito autoral, patente ou
similar, podendo ser reutilizados livremente. Possui peso de 10%.

Né&o-proprietario

Fonte: Elaborago propria, com base em Fundacdo Getulio Vargas (2019); W3C Brasil (2019).

O IGTA, nota de cada website, varia de 0 a 100 € obtido pela média da soma da
pontuacdo dos itens de divulgacdo obrigatéria. Este indice mensura tanto o contetdo das
informacGes disponibilizadas quanto a estrutura de navegacédo e apresentacdo dos dados e do
proprio website. A nota de cada item € o resultado da nota de completude, multiplicado pelo
principio contemplado naquele item. A Figura 2 ilustra a relagdo dos principios com os itens

avaliados.

Figura 2 - Relacéo dos principios com itens avaliados

Licenga-livre Nao-discriminacao Acessibilidade

Processabilidade
|

Estrutura
organizacional

Programas e
agoes

Despesas Licitagdes e Transferéncias

contratos

1
Tempestividade

1
Completude

Fonte:Fundacdo Getulio Vargas (2019, p. 22).

Os principios de acessibilidade, ndo discriminacdo e licenca livre sdo analisados
de forma unificada em cada um dos portais de transparéncia. O resumo da descrigdo dos
dados a serem coletados e avaliados em cada um dos itens, bem como a relacdo dos principios

por areas, conforme o diagrama anterior, € mostrado no Quadro 9.
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tem Programas Despesas Licitacdes e Transferéncias
Principio e acOes Contratos de orcamento
Valor, data, objeto,
Est_rutu_ra Lista e Valor, data, objeto, concedent§ e conivente,
Organizacional, N f dor. ID valor a liberar, total
dereco descrigdo dos Orneeeeon, 7=, liberado, contrapartida
Completude enl f : programas, subfuncéo e T p '
telefone e, e T~ transferéncias
L projetos, ag possibilidade de s,
e horario de trabalhos. voluntarias,
operagéo. ordenamento possibilidade de
ordenamento.
Dados dlSpOhI\{EIS Dados disponiveis em
em formato legivel formato legivel de forma
Processabilidade n/a n/a de forma

automatizada
(ex.: XLS, CSV)

automatizada
(ex.: XLS, CSV)

Analise unificada para todo o website: links operacionais, informacéo de facil acesso, e

Acessibilidade ferramentas de incluséo para deficientes.

Informacéo

Tempestividade n/a n/a Atualizada

Informacéo atualizada

Anaélise unificada para todo o website: ndo ha exigéncia de identificacdo para acessar

Néo-discriminacdo dados de transparéncia ativa.

Anaélise unificada para todo o website: utilizacdo de licenca aberta para o contetido

Licenca livre disponibilizado.

Dado primaério Englobado em completude.

Nao-proprietario Englobado em processabilidade.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Fundacdo Getulio Vargas (2019, p. 22).

A avaliacdo de acessibilidade foi feita através da verificacdo de trés itens: a
usabilidade, facilidade de acesso e ferramentas de inclusdo para pessoas com deficiéncia. Para
avaliar a usabilidade, foram verificados os links quebrados do endereco de cada portal da
transparéncia, através do site indicado pela metodologia (https://www.deadlinkchecker.com/).

Links quebrados (ou links mortos) sdo aqueles que, quando acessados,ndo
redirecionam para pagina pretendida pelo usuario ou apontam para paginas nao existentes.
Isso geralmente ocorre porque o link ndo existe mais, foi configurado incorretamente pelo
desenvolvedor do site ou ha algum outro problema de acesso, por exemplo, quando o servidor
ndo esta respondendo. Quando um link inativo € clicado, o servidor normalmente informa um
cddigo de erro, como por exemplo:“404, pagina ndo encontrada” ou “500, erro interno do

servidor”.
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De acordo com a metodologia, a pontuacdo maxima (100) foi atribuida e o
namero de links quebrados for igual ou inferior a 1% do total de links escaneados e entre 1%
e 3% de links quebrados, o portal obteve 50 pontos. Nos casos de mais de 3% de links
quebrados ou em que o website inviabiliza a verificagdo (geralmente, paginas protegidas por
senha) foi atribuida a nota minima de 10 pontos.
Quanto a facilidade acesso, foi verificado se a pagina do municipio possui link especifico para
o Portal da Transparéncia ou pagina dedicada a disponibilizacdo. Em caso positivo, avaliacdo
recebida foi de 100 pontos. Nos casos em que a pagina ndo possui link especifico, foi
atribuida a nota minima de 10 pontos.

Ja o critério de avaliagdo da inclusdo de pessoas com deficiéncia foi a verificacdo
da existéncia de ferramentas que possibilitam a alteracdo do tamanho da fonte e aplicacdo de
contraste de tela. Os portais que disponibilizam as duas ferramentas foram avaliados com a
nota 100; os que oferecem apenas a possibilidade de aplicacdo de contraste receberam 50

pontos e 0s que ndo permitem este Gltimo recurso foram pontuados com a nota 10.

45 CALCULO DO INDICE GERAL DE TRANSPARENCIA ATIVA (IGTA)

Para melhor compreensdo dos calculos, os principios foram divididos em duas
categorias, cada uma com somataério de pesos de 50%, de forma a equiparar o peso atribuido
ao website em geral e a disponibilizacdo de informacGes: i) principios relativos a
disponibilizacdo dos dados (completude, processabilidade e tempestividade) e ii) principios
relativos a utilizacdo do website (acessibilidade, ndo-discriminacdo e licenca livre), que séo
usados para no célculo da nota de todos os itens, razdo pela qual é convertido numa Gnica
variavel, para facilitar os calculos seguintes.

Através da Férmula 6, calcula-se a variavel de Avaliacdo de Website (AW):

AW = (Ac x0,20) + (Nd x0,20) + (LI x 0,10) (6)

Onde:

‘Ac’ ¢ acessibilidade (média das notas de inclusdo, facilidade no acesso e
usabilidade);

‘Nd’, ndo-discriminagéo e

‘LI", licenga livre.

Como a pontuagdo maxima de cada um dos itens (Ac, Nd e Li) é 100, a maior

nota possivel de AW é 50 pontos.
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Para célculo da nota dos itens Estrutura Organizacional (E), Programas e A¢des
(PA) e Perguntas Frequentes (PF) a formula € idéntica. Por se tratarem de dados que ndo
carecem de atualizacdo frequente a esses itens ndo se aplicam os principios de tempestividade
e processabilidade. O célculo consiste na nota de completude (Co) multiplicada pela variavel

AW, de acordo com as formulas 7, 8 e 9:

E =Co+ AW @)
PA = Co * AW ®)
PF = Co x AW ©)

Considerando que a pontuacdo maxima relativa a completude de informacdes de
cada um dos itens (E, PA e PF), a maior nota possivel sera o resultado da multiplicacdo da
variavel AW por 100 = 5.000 pontos.

O célculo das notas dos itens despesas (D), licitacbes e contratos (LC) e
transferéncias (T) segue a mesma ldgica, levando-se em conta o0s principios de
processabilidade (Pr) e tempestividade (Te), com peso de 25% atribuidos a cada uma das

notas, de acordo com as formulas 10, 11 e 12;

D= Cox* (AW + Pr=0,25 +Te*0,25) (10)

LC= (L +C)~+2 ,sendo:

LC = Co+ (AW + Pr+0,25 + Te % 0,25) (11)
C= Co*(AW +Pr+0,25 + Te *0,25) (12)
T=Cox*(AW + Pr 0,25 +Te +0,25) (13)

A nota de completude é obtida em duas etapas, através da analise de elementos
essenciais (ess) e complementares (comp.). Para o trés itens citados (D, LC e T), a nota de
“completude essencial” corresponde a 70% da nota final de Completude e a nota de
“completude complementar” corresponde a 30%. Assim, o calculo da nota de Completude de

D, LC, Ce T, aqui chamado deCox , é feito através da Formula 14:

Cox = (ess x0,70) + (comp x 0,30) (14)
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Na primeira etapa do célculo, considerando que a pontua¢do méxima atribuida a
completude dos elementos (ess) e (comp) também é 100, a maior nota possivel de Cox serd o
resultado da multiplicacdo ponderada com o respectivo peso de cada elemento: Cox = 100 (70
+ 30).

Definido o valor de Cox, a maior nota possivel de cada um dos itens (D, LC, e T)
é obtida através da aplicacdo da respectiva formula, como no seguinte exemplo, considerando
as notas maximas possiveis: D = 100 (50 + 25 + 25) = 10.000 pontos.

Apos esta etapa, o procedimento € idéntico aos anteriores: multiplicam-se cada
item pelo seu respectivo peso, somam-se os valores obtidos e, finalmente, multiplica-se o
resultado pela nota de Co.

O IGTA de cada website — nota final atribuida de acordo com o cumprimento das
exigéncias de transparéncia ativa, previstas na LAl — € obtido pela soma simples da pontuacgéo
de cada item, ja com as notas ponderadas pelos principios aplicaveis. Na Formula 15, a soma

da pontuacdo de todos os itens é dividida por 450, para se obter o indice na escala de 0 a 100:

(E +PA +PF) +D +LC +T (15)
450

IGTA =

Na avaliacdo com pontuacdo maxima, o calculo do IGTA serd a soma da maior
nota possivel de cada um deles, que totalizam 45.000 pontos: 15.000 resultantes da soma de E
+ PA + PF e 30.000 pontos resultantes da adi¢do de D + LC + T. O total de pontos é dividido
por 450 para se ter o resultado de 0 a 100.

A metodologia do PTP/FGV recomenda a coleta de informacdes sobre a extenséo
historica dos dados, em relacdo aos itens despesas; licitacbes e contratos; transferéncias e
repasses, que inclui registros referentes a data de inicio do conjunto de dados, existéncia de
lacunas visiveis de dados, bem como respectivos periodos das brechas. No entanto, tais
informacBes ndo compbdem o célculo das notas e se prestam a analise qualitativa de cada
website, que ndo se encontra entre 0s objetivos desta pesquisa. Por esta razdo, optou-se por
ndo coletar esses dados.

Informagbes mais minuciosas sobre os procedimentos para coleta de dados,
avaliacdo de cada item e atribuicdo das respectivas notas, assim como sobre a aplicagdo das

formulas mencionadas, constam da integra da metodologia, publicada pelo PTP/FGV (2019).
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

De acordo com a metodologia empregada, foram analisadas e pontuadas as
informagdes disponiveis sobre todos os itens previstos no art. 8° da LAI, que devem ser
divulgadas através de portais eletrdnicos, por iniciativa dos entes publicos, independente de
solicitacdo (transparéncia ativa).

Neste capitulo sdo apresentados, através de graficos e tabelas, os principais
resultados dos indicadores de transparéncia ativa no ambito dos municipios mineiros, por
RGI, com base nos dados coletados para célculo do IGTA, a saber: médias do IGTA dos
municipios, por regides geogréaficas; notas de avaliacdo de completude de informacdes e
avaliacdo de principios dos dados abertos, ranking geral dos municipios da amostra, bem

discutidos os achados da pesquisa com os resultados das avaliagbes EBT/CGU e RNT/MPF.

51 MEDIAS POR REGIOES GEOGRAFICAS INTERMEDIARIAS

O Grafico 12mostra as medias do IGTA dos municipios, por regido geografica do
Estado.

Grafico 12 - Média do IGTA por Regido Geografica Intermediaria
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Nos 22 municipios avaliados na RGI de Belo Horizonte (BHZ),onde residem
quase 4,6 milhdes de pessoas (huma média de 208,2 mil pessoas por cidade), a média

ponderada do IGTA é de 80,1, a mais alta entre as 13 regides. Esta média corresponde a mais
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de trés vezes o da RGI de Patos de Minas (25,8), que obteve a pior avaliagdo. A nota da
regido de BHZ também equivale a mais que o dobro daquelas obtidas pelas RGI de
Uberlandia (39,9), Divindpolis (37,5) e Tedfilo Otoni (33,8), as outras regiées pontuadas com
0s menores indices.

Em seis RGI, as médias ponderadas do IGTA estdo entre50 e 55 pontos:
Barbacena, Juiz de Fora, Uberaba, Ipatinga, Varginha e Montes Claros. Nas outras seis RGI -
Patos de Minas, Teofilo Otoni, Divindpolis, Uberlandia, Governador Valadares e Pouso
Alegre os indices médios ponderados de transparéncia ficam abaixo de 50.

Nestas seis regides, pontuadas com os menores indices, estdo localizados 155
municipios com mais de 10 mil habitantes, dos quais 82 fizeram parte da amostra. Destes, 65
tém populacao inferior a 30 mil habitantes. Nessas regides, nos municipios avaliados, residem
aproximadamente 4,3 milhGes de pessoas, correspondente a 34,6% da populacdo amostral.

A Tabela 5 mostra o as médias ponderadas e simples do IGTA, assim como dados
do nimero de municipios amostrados, respectivas populacdes e média de habitantes por
cidade, de cada uma das 13 RGI.

Tabela 5 — Médias do IGTA por Regido Geografica Intermediaria

RGI Populagdo N°mun. Pop. média IGTA IGTA
amostral Amost.  p/ munic. med.simp. méd. pond.

1 BeloHorizonte BHZ 4.580.134 22 208.188 51,0 80,0
2 Montes Claros MOC 870.326 19 45.807 44,0 54,5
3 Tedfilo Otoni TEO 555.103 22 25.232 34,0 33,8
4 Gov. Valadares GOV 430.581 10 43.058 40,0 48,6
5 Ipatinga IPA 544.883 10 54.488 58,0 51,6
6 Juiz de Fora JUF 1.292.738 25 51.710 45,0 51,2
7 Barbacena BAR 340.786 8 45.598 43,0 50,2
8 Varginha VAR 736.236 23 32.010 45,0 54,3
9 Pouso Alegre POA 530.309 19 27.911 40,0 48,9
10 Uberaba UBR 490.089 8 61.261 32,0 51,4
11 Uberlandia UBL 914.891 7 130.699 23,0 39,9
12 Patos de Minas  PAT 396.800 9 44.089 25,0 25,8
13 Divindpolis DIV 680.092 15 45.339 34,0 37,5
TOTAL 12.362.968 197 62.756 41,00 48,3

Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Além da RGI de Belo Horizonte, outras regifes onde as médias de habitantes por

municipio sdo mais altas, como Uberaba, Barbacena, Montes Claros, Ipatinga, também obtém
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as maiores médias ponderadas do IGTA. As excecOes que se destacam sdo as RGI de
Uberlandia e Juiz de Fora, cujas médias de popula¢do por municipio sdo altas, mas o IGTA
esta abaixo de 40.Esses dados permitem inferir que, de forma geral, 0s municipios mais
populosos apresentam melhores IGTA, o que confirma os resultados evidenciados por outros
estudos sobre a transparéncia no ambito municipal.

A titulo de referéncia, esses resultados podem ser confrontados com os achados da
pesquisa organizada por Michener (2015), nas 26 capitais brasileiras, com a mesma
metodologia, em que a média do IGTA ¢ de 32,8. Jodo Pessoa (66,0), Sdo Paulo (62) e Belo
Horizonte (58) encabecam o ranking, enquanto Natal, Fortaleza e Teresina (13) e (Goiania

(7,0) séo as que recebem a pior avaliacao.

5.2 COMPLETUDE DE INFORMACOES

Em razdo do tamanho da amostra e do volume de dados coletados, optou-se por
discutir os resultados relativos a cada um dos itens avaliados (PA, EO, D, LC, T e PF). Como
demonstrado na metodologia, as notas dos portais de transparéncia foram calculadas de
acordo com o conteudo de informacdes disponibilizadas (completude), dos seguintes itens:
Programas e agdes (PA), Estrutura organizacional (EO), Despesas (D), Licitacdes e contratos
(LC), Transferéncias (T) e Perguntas frequentes (PF). A nota de completude de cada item é

multiplicada pelos principios que a abrange.

5.2.1 Estrutura organizacional

A obrigatoriedade de divulgar informacdes sobre registro das competéncias e
estrutura organizacional, enderecos e telefones, assim como horérios de atendimento ao
publico das respectivas unidades, esta prevista no inciso | do paragrafo anico do art. 8 da LAI.
O Gréfico 11 mostra a média ponderada de cada regido, numa escala de zero a 50.

Nas cidades menores, essa estrutura se restringe, basicamente, a sede da
prefeitura, gabinete do prefeito, secretarias e/ou departamentos e unidades de prestacdo de
servicos a populacdo. Nos municipios de médio e grande porte, essas informacbes se
estendem a unidades como ouvidoria e administracdes regionais, por exemplo, dentre outras.

As notas médias de estrutura organizacional, por RGI, dos municipios avaliados

sdo exibidas no Gréafico 13.
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Gréfico 13 — Nota de Estrutura organizacional por regido
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Fonte: Elaboracéo propria com base no IGTA.

Os resultados indicam que a maioria absoluta dos portais dos municipios
disponibiliza as informacGes deste item. Belo Horizonte é a RGI onde estdo 0os municipios
com maior nivel de transparéncia neste quesito, assim como em todos 0s demais itens
avaliados, a excecdo de Perguntas mais frequentes.

As médias ponderadas exatas de cada RGI mostram que 0s municipios de 11 delas
estdo acima de 60% da nota maxima: Belo Horizonte - BHZ (41,3), Varginha - VAR (37,5),
Barbacena (37,2), Montes Claros - MOC (36,2), Ipatinga (35,6), Uberaba - UBR (34,4),
Divinopolis (34,1), Uberlandia - UBL (33,6), Governador Valadares - GOV (32,3), Patrocinio
- PAT (31,7) e Pouso Alegre - POA (31,5). Apenas as regides de Teofilo Otoni - TEO (27,9) e
Juiz de Fora - JUF (26,3) apresentam médias abaixo desse patamar, embora ambas acima de
50%.

5.2.2 Transferéncias e repasses

O inciso Il do paragrafo Gnico do art. 8 da LAI exige a disponibilizacdo de
informacGes sobre registros de repasses ou transferéncias de recursos financeiros. Neste item
devem ser divulgadas informacdes sobre transferéncias de recursos da Unido aos municipios,
através convénios, contratos de repasse, termos de cooperagdo ou instrumentos similares com

6rgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, incluindo as transferéncias
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constitucionais e legais e aquelas de programas de renda, feitas diretamente ao cidaddo, como
0 Bolsa Familia.

De acordo com o guia da CGU, a informacdo sobre transferéncias deve ser
divulgada com os seguintes dados: 6rgao superior e subordinado ou entidade vinculada;
unidade gestora; nome do conveniado; nimero do convénio e do processo; objeto; valor de
repasse, de contrapartida do conveniado e do total dos recursos; e periodo de vigéncia. A
orientacdo é que sejam disponibilizados os links diretos para as consultas ao “Portal da
Transparéncia do Governo Federal” e ao “Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse do Governo Federal” (SICONV), além do passo-a-passo que auxilie e facilite o
usuario a encontrar a informacdo desejada (CGU, 2019). As notas médias de T, por RGI, dos

municipios avaliados sdo exibidas no Gréafico 14.
Grafico 14 — Nota de transferéncias e repasses por regiao
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Neste item, apenas 0os municipios da RGI de BHZ (75,7) tém média acima de sete.
As regides de UBR (51,7) e JUF (49,1) sdo avaliadas com nota média acima de 50. J& UBL
(47,3), POA (46,9), IPA (45,3), VAR (35,2), MOC (29,9) e DIV (21,8) apresentam médias
acima de 20. Ja as regides de PAT (15,8), TEO (13,5), GOV (12,2) e BAR (9,1) sdo regibes

pontuadas com médias inferiores a 13.

5.2.3 Registro de despesas
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A divulgacdo obrigatoria do registro de despesas esta prevista inciso Il do
paragrafo Unico do art. 8 da LAI. Nesse item, devem ser consideradas despesas quaisquer
gastos com aquisicdo e contratacdo de obras e compras governamentais de produtos e
servicos. A execucdo financeira é o emprego de recursos financeiros para a realizacdo de
programas, acles e projetos e/ou subatividades atribuidos as unidades do orcamento do
municipio (BRASIL, 2019). Asmedias das notas por RGI sdo mostradas no Gréfico 13.

Gréfico 15 - Nota de despesas por regido

90.0
80.0
70.0
60.0

50.0
40.0
30.0
20.0
10.0

0.0

BHZ BAR GOV MOC UBR VAR [IPA UBL POA TEO DIV

média ponderada

Regides Geograficas Intermedidrias

Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Neste item, a RGI de BHZ apresenta a melhor média (83,5), juntamente com
outras quatro, cujas notas estdo acima de 60: BAR (78,20), GOV (78,0), MOC (75,7), UBR
(71,4) e VAG (61,3). Os municipios das outras sete RGI mostram indices de transparéncia
abaixo de 60: IPA (59,5), UBL (57,9), POA (53,4), TEO (40,8), JUF (40,3), DIV (34,2) e
PAT (17,9).

5.2.4 Licitagdes e contratos

A disponibilizagdo de informagdes relacionadas a procedimentos licitatorios,
incluindo editais e resultados, bem como os respectivos contratos celebrados, é exigida no
inciso 11l do paragrafo Unico do art. 8 da LAIl. De acordo com a metodologia adotada, em

relacdo as licitagdes, as informacbes sdo avaliadas quanto aos elementos essenciais (valor,
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data da ultima publicacdo do edital, objeto, modalidade, nimero do processo ou link que
relacione as informacdes da licitagdo com o respectivo contrato, além de termo de referéncia
ou projeto bésico) e elementos complementares (possibilidade de busca de busca e
reordenamento, de download de editais e ata e data da sessdo). As médias das notas de LC
sdo mostradas no Gréfico 16.

Gréfico 16 - Nota de licitagdes e contratos por regido
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Fonte: Elaboracdo propria com base no IGTA.

As seis RGI ficam com notas acima de 60: BHZ (84,8), BAR (69,3), UBR (64,1),
JUF (63,0) e GOV (61,2), enquanto as outras sete exibem notas abaixo desse patamar: POA
(59,1), MOC (59,0), IPA (53,3), DIV (49, 2), TEO (38,3), UBL (37,7) e PAT (26,2).

5.2.5 Programas e acoes

Divulgar dados gerais para acompanhamento de programas, acdes, projetos e
obras de 6rgdos e entidades é uma obrigacdo prevista no inciso | do paragrafo Unico do art. 8
da LAI. Nas defini¢des do Guia de Transparéncia Ativa, “programa € o principal instrumento
utilizado para concretizar politicas publicas e otimizar recursos, sejam eles financeiros,
humanos,logisticos ou materiais” e “agdo € um conjunto de operagdes, cujos produtos
contribuem para 0s objetivos do programa governamental”, que pode ser um projeto,
atividade ou operacdo especial (CGU, 2019, p. 11).As notas médias ponderadas pela

populacdo dos municipios de cada RGI de PA sdo apresentadas no Gréfico 17.
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Gréfico 17 - Nota de programas e agdes por regido
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Fonte: Elaboracéo propria com base no IGTA.

Entre todos os itens, este € 0 que recebeu a pior avaliacdo: nada menos que 150
portais de transparéncia das prefeituras (76,14 da amostra) obtiveram a nota zero, ou seja, ndo
disponibilizam quaisquer dados sobre programacfes e/ou acbes do municipio. Na média
ponderada pela populacdo da RGI, a dos municipios de BHZ se destaca com 34 pontos,
seguida de VAR (20,2), JUF (19,3), POA (18,6), DIV (17,3), MOC (15,8), TEO (14,1), BAR
(13,9) e UBR, UBL e PAT, as trés altimas regides com nota zero.

Embora muitas prefeituras divulguem em suas paginas noticias esparsas sobre
programas e inauguracdo de obras no municipio, essas informacfes tém mais um carater de
publicidade institucional. Nos portais de transparéncia avaliados com nota zero, quanto a
aplicacdo desse principio, ndo constam quaisquer informacgdes ou dados que, efetivamente,
possibilitem o monitoramento e acompanhamento de programas e politicas publicas em

andamento.

5.2.6 Perguntas mais freqlientes

O inciso VI do paragrafo unico do art. 8 da LAI dispde sobre o dever do érgéao
publico de divulgar respostas as Perguntas mais frequentes (PF) dos usuarios, sobre
atividades e servicos prestados pelo o6rgdo. Sobre o conteudo deste item “Guia de
Transparéncia Ativa”, editado pelo governo de Brasilia recomenda que esse rol de perguntas e

respostas seja baseado, por exemplo, nas principais perguntas de transparéncia passiva, feitas
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pelo e-SIC. Sugere também consulta as ouvidorias e assessorias de comunicacdo de cada
pasta, a fim de identificar as demandas mais recorrentes da instituicio (GOVERNO DO
DISTRITO FEDERAL, 2019).

Diversos municipios avaliados disponibilizam esclarecimentos sobre duvidas
frequentes relacionadas a direitos, procedimentos, prazos e outras questdes relativas a prépria
LAI. Nestes casos, foi considerada cumprida a exigéncia, ja que a lei ndo prevé requisitos
minimos ou temas da listas de perguntas, cujos resultados sdo mostrados através do Gréfico
18.

Gréafico 18 - Nota de perguntas mais freqlientes por regido
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Neste quesito, seis RGI obtiveram notas médias acima de 60: GOV (97,5), BHZ
(97,5), JUF (87,4), IPA (84,9, VAR (70,9) e PAT (68,8). As outras sete regifes apresentam
notas abaixo de 60: TEO (51,7), BAR (49,0), DIV (36,2), POA (28,1), UBR (26,0) e UBL
(10).

Pesquisa realizada por Filgueiras (2012), com base nos mesmos parametros
previstos na lei, cujos resultados ja foram apresentados nesta dissertacdo, dentre outros
indicadores de transparéncia, faz um diagndstico dos municipios que disponibilizavam em
seus portais registros de transparéncia ativa, por itens. A Ultima avaliacéo realizada pela CGU
(EBT 360°), que incluiu os 72 municipios mineiros com populacdo acima de 50 mil
habitantes, também disponibiliza os dados isolados de trés itens de transparéncia ativa.

A Tabela 6 mostra as médias gerais ponderadas de cada um dos itens, de acordo

com os dados coletados nesta pesquisa, da EBT 360° e dos percentuais de municipios que
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cumpriam os requisitos no primeiro ano de vigéncia da LAI, de acordo o estudo de Filgueiras
(2012).

Tabela 6 — Indicadores de transparéncia ativa em municipios mineiros

Item de informacéo Média pond. EBT 360° Filgueiras
Estrutura organizacional 33,8 100 13
Transferéncias e repasses 34,9 - 61,7
Despesas 57,9 94,4 3,9
Licitagdes e contratos 56,0 93,1 2,1
Programas e a¢fes 12,6 - 7,9

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do IGTA, CGU (2018) e Filgueiras (2012).

Numa analise dos indicadores das trés avaliacdes, fica evidente a expressiva
evolugéo do grau de transparéncia ativa, entre 2012 e 2019, sendo que o item “Transferéncias
e repasses” € o unico que apresenta o melhor indice de cumprimento (FILGUEIRAS, 2012).
Em relacdo a EBT 360°, € previsivel que os itens avaliados apresentem indices mais elevados
de cumprimento, tendo em vista que a amostra do levantamento restringiu-se aos maiores
municipios, justamente onde se constata 0 maior grau de transparéncia.

No entanto, é relevante ressalvar que, para o célculo da pontuagédo de todos os
itens avaliados que compdem o IGTA, as notas foram ponderadas pela aplicacdo dos
principios de dados abertos, o que tende a rebaixar os indices. J& os indicadores das avaliacdes
feitas por Filgueiras (2012) e pela CGU (2018) foram pontuados exclusivamente pelo critério
de existéncia de registros disponibilizados nos portais municipais.

O Gréafico 19 apresenta um panorama geral das notas médias de todas as
categorias de completude de informac6es avaliadas: programas e agdes, licitacdes e contratos;

estrutura organizacional; transferéncias; despesas e perguntas mais freqlentes.
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Gréfico 19 — Notas de completude por regido
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Fonte: Elaboragéo propria.

Em geral, os portais mais bem avaliados sdo de municipios localizados na RGI de
BHZ, a regido pontuada com as notas mais altas em todas as seis categorias de informacao:
PA (34,0); EO (41,3); PF (40,6) — nestas trés primeiras a pontuacdo maxima é de 50,0 pontos
- D (83,5); LC (84,8) e T (75,7).

Na média das 13 RGI, o maior grau de transparéncia e completude de informacgdes
é da categoria de EO (33,80), equivalente a 68% da maior nota possivel, e a pior de PA, cuja
média de 12,6 (25% da maior nota), sendo 50 a pontuacdo maxima de ambas. Nas demais
categorias, enquanto D (57,9) e LC (56,0) atingem médias razoaveis, a de T (34,9) recebe

avaliacdo menor que 50% da nota de BHZ.

5.3 APLICACAO DOS PRINCIPIOS DE DADOS ABERTOS

As diretrizes e requisitos a serem observados para a disponibilizacdo do conteudo
de informacdes nos sitios eletrdnicos e portais de transparéncia dos 6rgdos publicos, que se
relacionam aos principios de dados abertos estdo expressos no paragrafo 3° do art. 8 da LAI.

Como visto, os principios que orientam a metodologia empregada nesta pesquisa
sdo adaptacbes dos “Oito principios de governo aberto”, sendo aplicveis aos seis itens
apresentados anteriormente, nos quais foi avaliada a completude das informagdes

disponibilizadas nos portais de transparéncia de municipios mineiros. A analise da aplicacdo
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dos outros cinco principios, que se relacionam a avaliagdo do website é feita nos topicos

seguintes.

5.3.1 Principio da processabilidade

A processabilidade esta associada as caracteristicas dos dados digitais,
estruturados em formato aberto, processaveis por maquina, disponiveis para reuso em

processos de computacdo. As notas médias por RGI sdo mostradas no Gréfico 20.

Gréfico 20 - Nota de processabilidade por regido
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Neste quesito, os resultados predominantes evidenciam o nivel satisfatério de
transparéncia na maioria dos municipios. Em relacdo a processabilidade, nove RGI
apresentam médias ponderadas acima de 60: MOC (94,6), BAR (94,0), GOV (93,4), BHZ
(89,8), TEO (87,2), UBR (80,5), DIV (65,3), VAR (60,6) e POA (60,2). As outras trés regides
foram avaliadas com notas acima de 50: PAT (59,0), JUF (56,5), IPA (53,4) E UBL (52,3).

5.3.2 Principio da acessibilidade

No sentido mais amplo, acessibilidade consiste na possibilidade e condicdes de
utilizar, com seguranca e autonomia espacos publicos, tais como equipamentos urbanos,
edificacdes e outros, dentre eles a comunicacdo e o acesso a informacdo, incluindo seus
sistemas e tecnologias. Em relagdo a transparéncia ativa nos portais eletrénicos, significa

oferecer ou adaptar as ferramentas e paginas web para que sejam acessiveis ao maior namero
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possivel de pessoas, dentre as quais usudrios portadores de necessidades especiais. As notas
médias dos municipios por RGI sdo mostradas no Grafico 21.

Gréfico 21 — Nota de acessibilidade por regido
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Fonte: Elaboracéo propria com base no IGTA.

Este quesito foi bem avaliado em todas as regides. Em termos de acessibilidade,
0s portais de transparéncia municipal em MG, em média, estdo com notas acima de 60, sendo
que em oito RGI as notas sdo superiores a 70: BAR (80,9), VAR (79,5), MOC (79,5), BHZ
(77,7), PAT (73,5), TEO (72,2), JUF (70,8), UBR (70,0), DIV (67,4), IPA (67,1), GOV
(65,8), POA (65,3) e UBL (64,5).

5.3.3 Principio da tempestividade

A avaliacdo quanto a atualizacdo de informacdes é aplicavel aos itens D, LC e T e,

de forma geral, a aplicacdo deste principio também foi bem avaliada (GRAFICO 22).

Grafico 22 — Nota de tempestividade por regido
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.
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Doze RGI obtiveram médias acima de 70, sendo que a ultima ficou bem préxima
desse patamar: BHZ e BAR (100,0), DIV (99,1), MOC e UBL (97,2), GOV (96,7), JUF
(97,4), POA (94,3), VAR (94,2), UBR (94,1), TEO (88,5), IPA (74,3) e PAT (68,2).

5.3.4  Principio da licenga livre

A avaliacéo verifica se os dados divulgados se encontram protegidos por alguma
licenca ou estdo disponibilizados sob licenca aberta, que permita sualivre utilizagdo, consumo
ou cruzamento, limitando-se a creditar a autoria ou a fonte, cujas notas sdo mostradas no
Gréfico 23.

Gréafico 23 — Nota de licenca livre por regido
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

A nota média da RGI de BHZ (59,8) ¢é equivalente a mais que o dobro de IPA
(28,4), a segunda regido mais bem avaliada e quase seis vezes a nota média minima de 10
pontos (quando ndo hd mencdo sobre o tipo de licenca ou se observa referéncia a licenca
privada), obtida pelos municipios de cinco RGI (TEO, BAR, UBR, UBL, PAT). Todas as
demais regibes também apresentam notas médias abaixo de 30: IPA (28,4), VAR (22,9), JUF
(20,6), MOC (20,5), GOV (19,7), POA (16,0) e DIV (11,7).

Com fregiiéncia, municipios localizados numa mesma regido contratam a mesma
empresa de prestacdo de servigos, para desenvolvimento e manutencdo dos portais de
transparéncia. Nestes casos, observa-se a padronizacéo visual das paginas, ferramentas e itens
de informacdo disponibilizados, acarretando em notas similares ou com poucas variagdes no
IGTA.
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Resultados semelhantes foram verificados na pesquisa organizada por Beghin;
Zigoni (2014), que avalia os portais de transparéncia das prefeituras de 26 capitais, além do
governo do Distrito Federal, do portal federal, mantido pela CGU e do Senado Federal. Os
resultados mostram que nenhum site fazia referéncia a licenca de uso de dados, razdo pela

qual nenhum dos entes publicos avaliados recebeu pontuacdo para o principio de licenca livre.

5.3.5 Principio da ndo-discriminagdo

A observancia deste principio foi avaliada através da verificacdo se o portal da
transparéncia requer prévio cadastramento, identificagdo ou login para o usuario ter acesso a
quaisquer dados ou informagfes de transparéncia ativa. Rodrigues e Michener (2018) partem
da premissa que a necessidade de identificacdo obrigatdria, para envio de pedidos de
informacdo (transparéncia passiva) consiste em discriminagdo e barreira ao acesso a
informacdo, principalmente no ambito municipal, devido a maior proximidade do cidad&o
com 0s agentes publicos. Estas observacbes também séo validas para as informacgdes
disponibilizadas através de transparéncia ativa.

Na maioria dos municipios avaliados (GRAFICO 24), ndo foi constatada
exigéncia de prévia identificacdo ou cadastro, sendo considerado cumprido o principio da ndo
discriminacdo. Onde se verifica essa restricdo, a exigéncia de identificacdo é para acesso a
integra de documentos relativos a procedimentos licitatorios e contratos, tais como integra
editais, atas e termos de referéncia ou projetos basicos. Tal préatica, obviamente, contraria o

principio de amplo acesso a informacao.

Grafico 24 — Nota de ndo discriminacdo por regido
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Em 12 das 13 RGI, a média ponderada de transparéncia dos municipios na
aplicagdo do principio da ndo-discriminacgéo foi superior a 90: BAR (100,0), BHZ (99,8), IPA
e PAT (98,6), POA (98,5), UBL (98,4), JUF (97,7), DIV (97,5), UBR (97,0), VAR (96,4) e
MOC (95,8). A Unica RGI cuja média fica significativamente abaixo das demais regifes é
TEO (72,4). O Gréfico 25 mostra as notas médias de todos os principios de dados abertos.

Gréfico 25 - Notas de principios dos dados abertos por regido
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Fonte: Elaboragdo propria com base no IGTA.

Numa sintese das avaliaces de cumprimento dos principios de dados abertos, em
geral, os portais de transparéncia dos municipios mineiros apresentam niveis satisfatorios de
ndo-discriminacdo (média ponderada de 95,8); tempestividade (92,4); processabilidade (72,9)
e acessibilidade (71,9). Quanto ao principio da licenca livre, com excecdo dos municipios da
RGI de BHZ, cuja média é 59,8, a baixissima média (12,8) registrada nas outras 12 RGI
indica que esse ainda é um principio praticamente ignorado pelos gestores municipais e pelos

desenvolvedores dos portais de transparéncia.

5.4 RANKING GERAL DE MUNICIPIOS

O principal objetivo desta pesquisa é medir o nivel de transparéncia ativa dos
municipios mineiros com mais de 10 mil residentes. Na amostra selecionada, foram avaliados
50,2% dos portais de transparéncia em sitios oficiais de prefeituras das 377 cidades com esse

tamanho populacional. O IGTA é resultado da soma das notas de cada item, ponderadas pelos
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principios aplicaveis. O ranking geral é apresentado de acordo com o IGTA de cada

municipio da amostra, conforme Tabela 7.

Tabela 7 — Ranking geral do IGTA da amostragem de municipios

(continua)

MUNICIPIO POP. IGTA REG MUNICIPIO POP. IGTA REG

1 Belo Horizonte 2.501.576 96 BHZ 51  Jequitinhonha 25.305 51 TEO
2 Simonésia 19.528 96 JUF 52  Para de Minas 93.101 51 DIV
3 Espera Feliz 24.773 96 JUF 53  Entre Rios de Minas 15.214 51 BAR
4 Taiobeiras 33.858 92 MOC 54  Perdizes 16.009 51 UBR
5 Lajinha 19.928 92 JUF 55  Carmo do Rio Claro 21.180 50 VAR
6 Contagem 659.070 84 BHZ 56  Ribeirdo das Neves 331.045 49 BHZ
7 Rio Piracicaba 14.346 83 IPA 57  Pirapora 56.208 49 MOC
8 Sete Lagoas 237.286 80 BHZ 58  Nova Resende 16.610 48 VAR
9 S. Dom. do Prata 17.393 80 IPA 59  Conc. da Aparecida 10.261 48 VAR
10  Jodo Monlevade 79.387 79 IPA 60  Turmalina 19.797 48 TEO
11  Trés Coragoes 78.913 79 VAR 61  Uberlandia 683.247 48 UBL
12 Resplendor 17.398 77 GOV 62  Icarai de Minas 11.879 48 MOC
13 Extrema 35.474 76 POA 63  Lima Duarte 16.671 47 JUF
14 Pouso Alegre 148.862 73 POA 64  Virgem da Lapa 13.764 47 TEO
15  Caeté 44.377 72 BHZ 65 S.G. do Sapucai 25.332 47 VAR
16  Itabirito 51.281 72 BHZ 66  Frutal 58.962 47 UBR
17  Varginha 134.477 71 VAR 67 AguaBoa 13.600 47 TEO
18  Alfenas 79.481 70 VAR 68  Sdo Tiago 10.922 47 BAR
19  Aracuai 36.705 69 TEO 69 Uba 114.265 46 JUF
20  Machado 41.844 69 VAR 70  Matozinhos 37.473 45 BHZ
21  Monte S. de Minas 21.534 68 VAR 71  Bom Jesus do Galho 15.010 45 IPA
22 Ipaba 18.438 67 IPA 72 S.G. do Rio Abaixo 10.818 45 IPA
23  Belo Oriente 26.396 67 IPA 73  Leopoldina 52.532 45 JUF
24 Montes Claros 404.804 66 MOC 74 Nepomuceno 26.709 45 VAR
25  Brumadinho 39.520 65 BHZ 75  Muriaé 108.113 44 JUF
26  Sdo Romado 12.139 64 MOC 76  Trés Pontas 56.546 44 VAR
27  Ervélia 18.829 64 JUF 77  Cabo Verde 14.075 44 VAR
28  Jaboticatubas 19.858 63 BHZ 78  S.Jodo Nepomuceno 26.272 44 JUF
29  Carmo de Minas 14.769 63 POA 79  Pedras M. da Cruz 11.453 44 MOC
30 RioPomba 17.858 62 JUF 80  Porto Firme 11.208 44 JUF
31 Bocailva 49.942 61 MOC 81  Paraopeba 24.375 44 BHZ
32 Vespasiano 125.376 61 BHZ 82  Diamantina 47.617 43 TEO
33 Uberaba 330.361 60 UBR 83  Poco Fundo 16.734 43 VAR
34 Sabindpolis 15.525 60 GOV 84  Campos Gerais 28.703 43 VAR
35  Juiz de Fora 564.310 60 JUF 85  Brazopolis 14.508 42 POA
36  Séo Lourengo 45.488 59 POA 86  Arceburgo 10.657 42 VAR
37  Barbacena 136.392 58 BAR 87  Grdo Mogol 15.779 42 MOC
38  Jacutinga 25.684 57 POA 88  Manhuagu 89.256 42 JUF
39  Itamarandiba 34.527 56 TEO 89  Pompéu 31.583 40 DIV
40  S8o Jodo del Rei 89.653 55 BAR 90  Ouro Branco 39.121 40 BAR
41  Caratinga 91.503 55 IPA 91  Arinos 17.888 40 PAT
42 Conc. dos Ouros 11.525 54 POA 92  Malacacheta 18.700 40 TEO
43  Ouro Preto 73.994 54 BHZ 93  Piranga 17.618 40 BAR
44 Guanhdes 34.057 53 GOV 94  S.J.do Manhuagu 11.440 40 JUF
45  Capitdo Enéas 15.153 53 MOC 95 Rio Acima 10.203 39 BHZ
46  S. Ant. do Jacinto 11.677 53 TEO 96  Eugendpolis 11.218 39 JUF
47  Felixlandia 15.235 53 BHZ 97  Bom Despacho 50.166 39 DIV
48  Nova Serrana 99.770 53 DIV 98  Pedralva 11.246 39 POA
49  Gov. Valadares 278.685 52 GOV 99  Aimorés 25.193 39 GOV
50 S.Jodo do Paraiso 23.524 51 MOC 100  Jequeri 12.460 39 JUE
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(concluséo)

MUNICIPIO POP. IGTA REG
101 Piradba 10.816 38 JUF
102  Itanhomi 12.212 38 GOV
103 Chapada do Norte 15.368 38 TEO
104  Ipatinga 261.344 38 IPA
105 Engenheiro Caldas 11.064 38 GOV
106  Séo Francisco 56.163 38 MOC
107 Lagoa Santa 63.359 37 BHZ
108  Jodo Pinheiro 48.561 37 PAT
109 Muzambinho 20.594 37 VAR
110  Guaraciaba 10.333 36 JUF
111 Juruaia 10.441 36 VAR
112 Pitangui 27.755 36 DIV
113 Carmo da Cachoeira 12.158 36 VAR
114  Centralina 10.425 35 UBL
115  Juatuba 26.484 35 BHZ
116  Carmo da Mata 11.439 35 DIV
117  Cruzilia 15.358 34 POA
118 llicinea 12.303 34 VAR
119 Raposos 16.277 34 BHZ
120  S. Maria de Itabira 10.836 34 BHZ
121  Divisopolis 10.820 34 TEO
122 Borda da Mata 19.202 34 POA
123 Carmop.de Minas 19.144 34 DIV
124  Caetandpolis 11.495 33 BHZ
125 Manga 18.594 33 MOC
126  Bonito de Minas 11.088 33 MOC
127  Salinas 41.349 32 MOC
128  Congonhal 11.813 32 POA
129 S.Jodo da Ponte 25.235 32 MOC
130 lItinga 14.956 31 TEO
131 Igaratinga 10.709 31 DIV
132 Gouveia 11.833 31 TEO
133 Caxambu 21.703 31 POA
134  Mateus Leme 30.798 30 BHZ
135 Divinépolis 235.977 30 DIV
136 Patos de Minas 150.833 30 PAT
137  Paraisopolis 20.940 30 POA
139 Camanducaia 21.738 30 POA
140  Matip6 18.808 30 JUF
141  Alto Rio Doce 11.146 29 BAR
142 Itatiaiugu 11.037 29 DIV
143 Luz 18.172 29 DIV
144  Carmo do Cajuru 22.257 29 DIV
145 S. Gongalo do Para 12.218 29 DIV
146  Campanha 16.565 29 VAR
147  Serra do Salitre 11.493 29 PAT
148 Varzelandia 19.335 28 MOC
149  Francisco Sa 26.181 28 MOC

Fonte: Elaboracéo propria.

MUNICIPIO POP. IGTA REG
150 Coracdo de Jesus 26.592 28 MOC
151  Mutum 26.997 28 JUF
152  Capelinha 37.856 27 TEO
153  Alterosa 14.414 27 VAR
154  Planura 11.968 27 UBR
155 Coromandel 27.982 27 PAT
156  Campos Altos 15.356 27 UBR
157 Monte Carmelo 47.682 26 UBL
158  Urucania 10.371 26 JUF
159 Medina 20.882 26 TEO
160 Abaeté 23.223 25 DIV
161 Estiva 11.321 25 POA
162  Dores do Indaia 13.541 24 DIV
163  Francisco Badard 10.343 24 TEO
164  Sarzedo 32.069 24 BHZ
165 Bela Vista de Minas 10.248 23 IPA
166  Fervedouro 10.957 23 JUF
167  Presidente Olegario 19.377 22 PAT
168 Vazante 20.537 21 PAT
169 Barroso 20.720 21 BAR
170  Ponte Nova 59.605 21 JUF
171  Monte A. de Minas 20.999 20 UBL
172  Santa Luzia 218.147 20 BHZ
173  Sacramento 25.989 20 UBR
174  Padre Paraiso 20.052 20 TEO
175 S. Seb. do Maranhdo 10.129 20 GOV
176  Guaxupé 51.750 19 VAR
177  Tedfilo Otoni 140.235 19 TEO
178  Jordania 10.780 19 TEO
179  Andradas 40.747 17 POA
180  Santa Juliana 13.743 17 UBR
181  Ouro Fino 33.481 15 POA
182  Capindpolis 16.109 15 UBL
183  Mar de Espanha 12.725 15 JUF
184  Matias Cardoso 11.050 14 MOC
185 Ataléia 13.064 14 TEO
186 Bueno Brandao 11.010 13 POA
187  Araguari 116.691 13 UBL
188 Poté 16.491 13 TEO
189  Areado 14.955 13 VAR
190 Séo Jodo Evangelista 15.781 13 GOV
191  Unai 83.808 12 PAT
192  Virgindpolis 10.537 12 GOV
193 Brasilandia de Minas 16.321 11 PAT
194  Fronteira 17.701 9 UBR
195 Abre Campo 13.465 7 JUF
196  Campina Verde 19.738 4 UBL
197 N. Oriente de Minas 10.731 4 TEO
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A média geral simples do IGTA de todas as cidades amostradas é de apenas 41,2
pontos. J& a média ponderada pela populacdo sobe para 58,9, o que pode ser explicado pelo
fato de as cidades com maior nimero de habitantes, em geral, sdo avaliadas com os maiores
indices de transparéncia. O peso maior dos municipios mais populosos eleva o indice médio
ponderado.

Como detalhado no capitulo da metodologia, na construgdo do IGTA, 50 é o valor
intermediario para maioria dos itens avaliados. Tomado esse valor como referéncia, é possivel
determinar a proporc¢do de portais cujo IGTA é maior que o valor médio. Através da aplicacdo
da Equacgdo 5 (pag. 131), considerando os 197 municipios avaliados, a propor¢do daqueles
cujo IGTA é superior a 50 corresponde a 0,20. Ou seja, apenas 20% dos municipios
apresentam indices acima do valor intermediario.

Assim, em relagdo as cidades mineiras com mais de 10 mil habitantes, é possivel
inferir, com 95% de confianca, que a proporcao dos que tém IGTA maior que 50 é de 16% a
24%. Vale dizer: dos 377 municipios obrigados a disponibilizar informagdes por
transparéncia ativa, de 60 a 90 alcancam IGTA acima de 50, com base nos resultados dos
municipios avaliados. De forma geral, essa projecdo revela um patamar de transparéncia ativa
municipal ainda muito baixo.

Os resultados da pesquisa de Michener (2016) mostram, em relacao as 26 capitais
avaliadas, que apenas trés (11,5%) alcancam IGTA acima de 50. J& a 22 avaliagdo do RNT
mostra que 0s municipios com indice de transparéncia acima de 50 perfazem 40,3%, se
considerados todas as 853 cidades do Estado. Se analisados apenas 373 municipios, que em
2016 tinham populacao superior a 10 mil habitantes, esse percentual sobe para 47,7%.

Um dos aspectos que chama atencdo na analise no ranking geral dos municipios
avaliados é a amplitude das notas, evidenciando a disparidade dos indices de transparéncia
municipal. A distancia entre os melhores e os piores IGTA chega a 92 pontos, na escala de 0 a
100.

Os trés municipios empatados em primeiro lugar no ranking geral, com IGTA
mais alto (96), sdo Belo Horizonte, Espera Feliz e Simonésia, estes dois com populacdo
inferior a 25 mil habitantes, ambos localizados na RGI de Juiz de Fora. J& os dois Ultimos
colocados no ranking (IGTA de 4 pontos) sdo Campina Verde (UBL) e Novo Oriente de
Minas (TEQO), ambas com menos de 20 mil habitantes

A amplitude dos indices também se verifica em municipios de uma mesma RGI,
de acordo com a variagdo do tamanho populacional. A Tabela 8 mostra os IGTA das duas

cidades da mesma RGI, a mais populosa e a com pior avaliagdo no IGTA, bem como o
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respectivo Indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) e indice Firjan de Desenvolvimento
Municipal (IFDM) e Produto Interno Bruto (PIB) per capita, indicadores que sdo referenciais

na andlise do estagio de desenvolvimento socioecondmico dos municipios brasileiros.

Tabela 8 — Municipio mais populoso e com o menor IGTA por regido

RGI MUNICIPIO POP. IGTA I(?ong/)l 22':0[’1';’; CAFI;I;IB;APEEN)
Belo Horizonte 2.501.576 96 0,810 0,8219 35.245,02
BHZ  santa Luzia 218147 20 0715 06917 17.201,87
Montes Claros 404.804 66 0,770 0,7582 22.303,3
Moc Matias Cardoso 11.050 14 0,584 0,6561 12.185,51
Tedfilo Otoni 140.235 19 0,701 0,7065 16.667,07
TEO N. Oriente de Minas 10.731 4 0,555 0,5648 7.538,73
Gov. Valadares 278.685 52 0,727 0,7931 20.957,24
GOV Virginépolis 10.537 12 0,675 0,6176 12.967,44
Ipatinga 261.344 38 0,771 0,7706 36.993,39
IPA Bela Vista de Minas 10.248 23 0,674 0,7032 20.977,84
Juiz de Fora 564.310 60 0,778 0,7954 28.355,07
JUF Abre Campo 13.465 7 0,654 0,6414 13.453,99
Barbacena 136.392 58 0,769 0,7516 19.631,86
BAR Barroso 20.720 21 0,734 0,7184 18.446,04
Varginha 134.477 71 0,778 0,8224 40.506,11
VAR Areado 14.955 13 0,727 0,6488 15.116,51
Pouso Alegre 148.862 73 0,774 0,8274 50.211,91
POA Bueno Brandao 11.010 13 0,658 0,6237 12.266,35
Uberaba 330.361 60 0,772 0,8194 40.066,32
UBR Fronteira 17.701 9 0,684 0,6641 61.932,58
Uberlandia 683.247 48 0,789 0,8306 50.548,78
UBL Campina Verde 19.738 4 0,704 0,6888 25.328,11
Patos de Minas 150.833 30 0,765 0,8586 29.020,34
PAT Brasilandia de Minas 16.321 11 0,674 0,6739 13.612,32
Divindpolis 235.977 30 0,764 0,7916 25.695,97
DIV Dores do Indaié 13.541 24 0,719 0,7239 15.236,95

Fonte: Elaboragdo propria, com base no IGTA (2019); Atlas Brasil/IDHM (2013), FIRJAN/IFDM (2014);
IBGE (2017).

Em todas as RGI, as cidades com maior tamanho populacional apresentam IGTA
mais elevados que aqueles das cidades com a pior avaliagdo. Na maioria das RGI, o IGTA do

municipio mais populoso é, no minimo, trés vezes superior ao da cidade com o indice mais
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baixo. As excec¢des ficam por conta de Ipatinga e Divinopolis, municipios com maior nimero
de habitantes de suas RGI, cujos IGTA foram baixos, ainda assim acima dos municipios da
mesma regido com as piores notas.

O IDHM, cujos dados séo de 2010, tem a metodologia adaptada do IDH Global e
considera as mesmas trés dimensdes, sendo calculado pela média de trés componentes do
desenvolvimento humano: longevidade, educacgédo e renda. Na escala de 0 a 1, quanto mais
proximo de 1 maior o desenvolvimento humano (PNUD BRASIL et al., 2019).

O IFDM, calculado com dados de 2016, é um estudo elaborado pelo Sistema
Firjan (Federagcdo das IndUstrias do Estado do Rio de Janeiro), com base em estatisticas
publicas oficiais sobre trés areas de atuacdo: emprego e renda, educagdo e satde. O indice
varia de 0 a 1 ponto; quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento da localidade
(FIRJAN, 2019) .

Ja o PIB, com dados do IBGE (2017), representa a soma, em valores monetarios,
de todos os bens e servicos finais produzidos numa determinada regido (paises, estados ou
municipios), durante um periodo determinado (més, trimestre, ano etc). E um dos indicadores
mais utilizados para quantificar a atividade econémica de uma regido. Neste caso, o PIB per
capita é o resultado da divisdo pela quantidade de habitantes do municipio. Quanto maior o
PIB per capita mais rico é o municipio.

Embora a analise da relacdo dos indices de transparéncia municipal com
indicadores que constam na Tabela ndo seja objetivo desta pesquisa, s@o citados apenas para
justificar as perspectivas de abordagens de novas pesquisas. Dentro das limitagdes de uma
amostragem restrita, 0os dados apontam que municipios menos transparentes também sdo
aqueles que, em regra, apresentam os mais baixos dos trés indicadores de sua RGI.

Os nove municipios com os menores IGTA, de diferentes regides geogréaficas, em
geral, apresentam os trés indicadores entre 0s mais baixos, ndo apenas em suas respectivas
regibes, mas no estado. Matias Cardoso (MOC), Virginopolis (GOV), Novo Oriente de Minas
(TEO), Abre Campo (JFA), Areado (VAR), Bueno Branddao (POA), Fronteira (UBR),
Campina Verde (UBL) e Brasilandia de Minas (PAT). O municipio de Novo Oriente de
Minas, por exemplo, ocupa a 842° posicdo no ranking estadual do IDHM, 8032 no IFDM e
8062 no PIB per capita.

Resultados do estudo sobre a transparéncia municipal nas capitais brasileiras,
realizado pelas ONGs Instituto Ethos de Responsabilidade Social e Amarribo Brasil (2015),
também evidenciam expressiva amplitude de notas. No bloco que avalia o contetdo de

informacdes disponibilizadas em transparéncia ativa, a distancia entre Cuiaba a capital mais


https://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
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bem colocada (28,89) e Aracaju (10,90), numa pontuagcdo maxima de 40, corresponde a
amplitude de 45% na avaliagéo.

Esta variagcdo de notas também é verificada na avaliagdo EBT 360°. Em relacdo a
transparéncia ativa, no &mbito de MG, o municipio mais bem avaliado € Ouro Preto (49,50) e
0 pior é Guaxupé (23,10), o que corresponde a uma diferenca de 52,8%, na escala de 0-50
pontos (CGU, 2019). Na pesquisa organizada por Michener (2016), a amplitude entre o IGTA
de Jodo Pessoa (66) e de Goiania (7) é de 59%.

Este desnivel também fica evidente quando se analisa 0 nimero de municipios,
por faixas de pontuacdo no IGTA. Apenas 17 cidades avaliadas (8,6% da amostra) apresentam
IGTA acima de 70. Outros 38 municipios (19,3%) tém notas entre 50 e 70. A maioria
absoluta dos entes municipais avaliados, 142 (72,1%), obtém notas abaixo da metade da
pontuacdo maxima do IGTA. Entre eles, encontram-se60 localidades (30,5%) na parte de
baixo do ranking, avaliadas com notas abaixo de 30.

Nada menos que 113 municipios (57,4% da amostra) sd@o avaliados abaixo da
média geral simples do IGTA (42,5). Se considerada a média ponderada (58,9), 161 cidades
(81,7%) ficam abaixo desse patamar. O Grafico 26 mostra a distribuicdo do ndmero de

cidades amostradas por seis faixas de pontuacéo.

Gréafico 26 - Distribuicdo de municipios por faixas de IGTA
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Fonte: Elaboragéo propria.

A discrepancia da transparéncia ativa entre os portais das prefeituras dos
municipios avaliados fica também evidente na comparacdo da média simples do IGTA (80)

dos 20 primeiros colocados no ranking (correspondentes a 10,2% da amostra), onde residem
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4,2 milhdes de pessoas e 34,1% da populacdo amostrada, com aqueles que recebem as notas
mais baixas.

Quando considerados os 100 ultimos colocados (50,8% dos municipios
amostrados), cuja populacdo soma cerca de 3,0 milhdes de habitantes (26,6 % da populagéo
amostral),a média simples do IGTA cai para 26. Ou seja, 0 IGTA nas 100 localidades menos
transparentes — dentre elas, apenas 19 com mais de 30 mil habitantes - é 67,5% menor que o
indice das 20 cidades melhor avaliadas. Estes dados confirmam os resultados de estudos
anteriores (PINHO, 2006; CRUZ, 2012; FILGUEIRAS, 2012), que apontam a relacdo entre o
tamanho do municipio e o indice de transparéncia.

Nesta pesquisa, apenas 0s quatro maiores municipios do Estado alcancam IGTA
médio acima de 80 pontos. Os 4,4 milhdes de residentes nesses municipios correspondem a
35,7 % do total da populagdo amostral. Os 37 municipios com populacéo entre 50 mil e 500
mil habitantes tém indices proximos (IGTA médio de 49,3). J& os 156 municipios na faixa
entre 10 mil e 50 mil moradores detém os menores indices de transparéncia ativa (40,8, em
média).

A Tabela 9 mostra a distribuicdo dos municipios avaliados,por faixas
populacionais, com seus IGTA medios, ponderados pelo nimero de habitantes, tamanho

populacional e percentual de cada faixa, em relacdo a amostra.

Tabela 9 - IGTA médio por faixa populacional

0 [0)

FAIXAPOPULACIONAL 1" AMOSTRAL  AMOST.  MEDIO
De 10.001 a 20.000 102 1430465 11,57 38,2
De 20.001 a 50.000 54 1635969 13,23 435
De 50.001 a 100.000 20 1415438 1145 49,0
De 100.001 a 500.000 17 3472803 28,09 49,7
Acima de 500,000 4 4408203 3566 81,8

TOTAL 197 12.362.968 100,00 58,9

Fonte: Elaboracdo propria, com base no IGTA e IBGE (2018).

Esta distribuicdo por faixa populacional permite visualizar a diferenca de indices
entre 0s municipios menos e mais populosos. Embora a andlise estatistica da correlacdo entre
0s tamanhos populacionais de municipios evalores do IGTA ndo tenha sido objetivo desta
pesquisa, quando representados através de gréaficos de dispersdo, os dados coletados reforcam

a possivel relacdo entre essas variaveis, conforme mostram o Grafico 27.
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Gréfico 27- IGTA de municipios com até 100 mil habitantes
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Dentre os 176 municipios avaliados com até 100 mil habitantes, apenas 43

(24,4%) obtém IGTA igual ou maior que 50. Observa-se expressiva concentragdo de

municipios avaliados com IGTA de até 50 pontos, com populacéo inferior a 60 mil habitantes.

Das 165 cidades que se encontram nesta faixa populacional, 130 (78,8%) sdo avaliadas com

indice de transparéncia abaixo da média. Considerados os 102 municipioscom populacéo de

até 20 mil habitantes, a proporcao daqueles com IGTA abaixo de 50 ¢ ainda maior: 85 cidades

(83,3%). Por outro lado, nos municipios mais populosos, a proporcdo daqueles avaliados com

IGTA acima da média é significamente maior, como mostra o Gréafico 28.

Grafico 28 - IGTA de municipios com mais de 100 mil habitantes
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Os resultados revelam que dos 21 municipios avaliados, com mais de 100 mil
habitantes, 11 (52,3%) apresentam IGTA acima de 50. Este percentual corresponde a mais
que o dobro das cidades com tamanho populacional inferior a 100 mil residentes.

Os resultados da pesquisa realizada pelo PTP/FGV, organizada por Michener
(2016), sobre a transparéncia local no Brasil, que avalia a aplicagdo da LAI nos estados e
grandes cidades, cuja metodologia é similar a empregada neste trabalho, servem como
parametro para o confronto do nivel de transparéncia dos portais amostrados com o de outros
municipios.

Na avaliacdo de transparéncia ativa, a amostra da pesquisa do PTP/FGV é
composta por todos os estados e capitais. O IGTA de Belo Horizonte (58) esta em terceiro
lugar, atras apenas de S&o Paulo (62) e Jodo Pessoa (66). Apesar dos indices razoaveis obtidos
pelas trés primeiras colocadas, a média geral do IGTA das 26 capitais foi muito baixa, de
apenas 32 pontos. A média geral das notas de todos os entes federativos (estados e capitais)
foi pouco superior, de 36,45.

Se comparada a média simples do IGTA (37) apurado nesta pesquisa com 0S
resultados da avaliacdo feita pelo PTP/FGV (MICHENER, 2016), pode-se afirmar que a
média nacional de transparéncia dos estados e capitais brasileiras, é praticamente a mesma da
média atual dos municipios mineiros.

A primeira vista, parece paradoxal que os indices de transparéncia - ainda que
baixos e mais atualizados — dos municipios amostrados, cuja média populacional é de 62,3
mil residentes (IBGE, 2018), sejam equiparados aos dos estados e capitais, estas com meédia
de 1,8 milhdes de habitantes, incluindo Brasilia (IBGE, 2016), que além de maior populacao
dispdem de melhores recursos humanos e econdmicos, resultando em melhor infraestutura
administrativa.

Como indicam os resultados de outras pesquisas sobre transparéncia na esfera
municipal, citados na revisdo bibliografica, reforcados pelos dados deste estudo, de forma
geral, as cidades mais populosas tendem a apresentar maiores indices de transparéncia,
ressalvando a existéncia de cidades pequenas que obtém bons indices de avaliacao.

A aparente discrepancia entre os resultados obtidos pelo trabalho organizado por
Michener (2016) e as evidéncias encontradas nesta pesquisa, cuja amostra € composta por
municipios com populagdes bem menores que as das capitais pode ser compreendida através
da analise dos resultados das duas avaliagdes dos municipios brasileiros do RNT/ MPF e as

quatro avaliagdes EBT/CGU, o que é feito no tdpico seguinte.
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5.5 Resultados das avaliagfes IGTA x EBT 360° x RNT

O confronto entre os resultados das trés avaliagcdes, embora adotem metodologias,
quesitos e métricas diferentes, é valido pelo fato de que todas trazem dados recentes de
transparéncia ativa. O Gréfico 27 mostra as médias do IGTA, EBT 360° e RNT, ponderadas

pelos tamanhos populacionais e por RGI.

Gréfico 29 - Indicadores do IGTA x EBT 360° x RNT
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Fonte: Elaboragdo prdpria, com base no IGTA, Brasil (2015);Brasil (2018).

Para normalizar os indices e facilitar a visualizacdo, as notas da EBT 360° e do
RNT, originalmente apresentadas de 0-10, foram convertidas para a escala 0-100, a mesma do
IGTA. Em relacdo a EBT 360°, foram consideradas apenas as notas relativas a transparéncia
ativa, que é a modalidade aferida pelo IGTA.

Na analise entre os resultados desta pesquisa e dos rankings elaborados pelas duas
instituicoes sdo considerados apenas os resultados das avaliagdes institucionais mais recentes:
a segunda avaliacdo do RNT/MPF, de 2016e a quarta edicdo da EBT 360°%CGU, realizada em
2018.

Em relacdo ao RNT, sdo adotados os resultados obtidos pela mesma amostra dos
197municipiosdesta pesquisa, embora tenha sido pequena a variacdo dos indices médios, se

considerados os dados de todos 0s municipios com mais de 10 mil habitantes.
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No indice do RNT que inclui todos os estados e municipios brasileiros, entre as
duas avaliaces feitas pelo MPF verifica-se 0 aumento de 3,92 para 5,21 (na escala méxima
de 10 pontos), em apenas quatro meses. Os dados da segunda avaliacdo do RNT revelam que
0s 353municipios mineiros com mais 10 mil habitantes & época apresentam um indice médio
ponderada pela populacdo de 5,1. Quando considerados os mesmos 197 municipios da
amostra desta pesquisa, esta média oscila para 5,3 pontos.

Na andlise dos trés rankings, destacam-se as médias bem mais altas da EBT 360°,
em 12 regides do Estado. A excecdo é a RGI de Belo Horizonte, onde o IGTA (80) fica
menos de trés pontos abaixo da nota da EBT 360° (82,9).

Esta aparente discrepancia de resultados explica-se pelo fato de que, na ultima
avaliacdo EBT 360°, a amostra adotada pela CGU inclui apenas 0os municipios com mais de
50 mil habitantes, justamente aqueles que apresentam os melhores indices de transparéncia,
de forma geral.

Em MG, como mencionado, a avaliagdo da EBT 360° inclui a medicdo da
transparéncia ativa nos portais dos 72 maiores municipios do Estado. Na RGI de BHZ, a mais
populosa, localiza-se 0 maior nimero de municipios (20 dos 72, onde residem 5,6 milhdes de
pessoas) avaliados pela EBT 360°, seguida de JUF (8 municipios, com 1,1 milhdo hab.), VAR
(8 municipios, com 686,9 mil hab. ), DIV (7, com 684,7 mil hab.), MOC (6, com 705,8 mil
hab), IPA (5, com 631,9 mil hab.), PAT (4, com 417, 2 mil hab.), BAR (354,3 mil hab.), POA
(410,2 mil hab), UBR (491,3 mil hab.) e UBL (898,6 mil hab), as quatro RGI com trés
cidades com mais de 50 mil habitantes, e GOV (um municipio, com 280,9 mil hab. ).

Além de BHZ, de forma geral, na EBT 360° as RGI com 0s maiores tamanhos
populacionais sdo as mais bem avaliadas: JUF, VAR, POA, DIV, MOC, IPA e POA, todas
com mais de 60 pontos. As exce¢des sdo BAR e UBR, que ndo estdo entre as RGI mais
populosas e aparecem na EBT 360° com notas acima de 70. Ja as RGI de UBL, TEO e PAT,
as duas primeiras entre as regides com maior nimero de habitantes, recebem avaliacdes
abaixo de 60 na EBT 360°. Considerados apenas 0s 41 municipios com populacdo superior a
50 mil residentes que compBem a amostra desta pesquisa, a média do IGTA ¢é de 60,2.

Em relacdo ao RNT, em que as notas comparadas sdo referentes a transparéncia
ativa da segunda avaliacdo, na amostra idéntica de 197 municipios, os indices sdo mais
proximos do IGTA. Na RGI de BHZ, Unica regido em que o IGTA foi superior ao RNT, a
diferenca é de apenas um ponto (80 e 79, respectivamente). Em outras trés RGI, a variacao é
de pouco acima de dois pontos: IPA (IGTA de 51,6 e RNT de 49,3) e UBL (39,9 e 37,7).



169

Na maioria das RGI, as notas do IGTA e do RNT oscilam entre 8 e 14 pontos:
TEO (33,8 e 25,9); POA (48,9 e 39,8); VAR (54,3 e 67,6); GOV (48,6 € 62,8); UBR (51,4 ¢
65,3); PAT (25,8 e 39,5) e BAR (50,2 e 64,0). As maiores diferencas entre IGTA e RNT
verificam-se nas RGI de DIV (37,5 e 55,7); MOC (54,5 e 33,0) e JUF (51,2 e 76,0), de 18,2,
21,5 e 24,8 pontos, respectivamente.

Os dados apresentados nos topicos que apresentam os resultados das avaliages
promovidas pelo MPF e CGU indicam a significativa melhoria dos indices de transparéncia
municipal, em &mbito nacional e também dos municipios mineiros.

Em relacdo as avaliacdes da CGU, embora a edicdo mais recente da EBT tenha
aferido a transparéncia de municipios com mais de 50 mil habitantes, é certo que os rankings
anteriores estimularam a promocé&o da transparéncia municipal, em termos gerais.

Nas trés primeiras avaliagdes, que mediram apenas 0s niveis de transparéncia
passiva, a média do indice Geral de Transparéncia (IGT), verificada na primeira avaliacio
(maio/2015), passa de 1,35 para 1,95, na segunda avaliagdo (nov./2015), chegando a 3,54no
terceiro levantamento (maio/2017).

Na ultima avaliacdo (dez/2018), cuja metodologia incorpora a medicdo da
transparéncia ativa, a média simples nacional do IGT dos municipios sobe para 6,55, na
avaliacdo geral. Na transparéncia ativa, a média nacional é de 7,38. Nos municipios mineiros,
a média simples da avaliacdo geral do IGT é de 6,81. Considerado s6 o indice de
transparéncia ativa, a media simples equivale a 8,08.

Estes indicadores permitem inferir, com razoavel seguranca, que as avaliagdes
feitas pelo MPF e pela CGU contribuiram significativamente para 0 aumento da transparéncia
na esfera municipal, em termos gerais. A analise dos dados isolados de municipios mineiros
também confirma a evolucdo dos indices de transparéncia, em ambas as avaliacdes.

Um importante fator que deve ser levado em conta na analise comparativa entre 0s
rankings ¢ a metodologia de avaliagdo. Em relacdo aos principios de dados abertos, que
ampliam a transparéncia publica, o compartilhamento e o0 acesso democratico as informacdes
governamentais, tanto o RNT quanto a EBT 360° incluem alguns dos principios em suas
metodologias de avaliacdo de transparéncia ativa, contudo excluem outros, ndo menos
importantes.

Em ambas as metodologias, por exemplo, ndo se observam critérios de avaliagdo
para mensurar a aplicagdo de importantes principios, como da ndo-discriminacdo e da

acessibilidade. O primeiro diz respeito a disponibilidade dos dados a qualquer pessoa, sem
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necessidade de registro, e 0 segundo relaciona-se a adoc¢do de medidas para garantir condigdes
de acesso ao conteudo para pessoas com deficiéncia.

Quatro anos apos a edicdo da LAI, a Lei n® 13.146/2005, primeira lei brasileira de
inclusdo da pessoa com deficiéncia, conhecida como “Estatuto da Pessoa com Deficiéncia” e
elaborada com base na Convencgdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu
Protocolo Facultativo (ratificada em 2008 pelo Congresso Nacional), vem reafirmar o dever
do Estado de assegurar a pessoa com deficiéncia, com prioridade, a efetivacdo de diversos
direitos, inclusive a informacédo e a comunicacao.

A propria lei define como barreira nas informagdes qualquer entrave ou obstaculo
que dificulte ou impossibilite “o recebimento de mensagens € informacdes por intermédio de
sistemas de comunicagdo e de tecnologia da informagéo” (BRASIL, 2015c).

Na formulacdo do IGTA, além da verificacdo da adocdo de medidas inclusivas
para pessoas com deficiéncia terem condi¢Ges de usar 0s servigos e recursos dos portais de
transparéncia, a metodologia inclui no quesito acessibilidade a verificagdo da existéncia de
link especifico para o Portal da Transparéncia ou pagina dedicada a disponibilizacédo de dados,
bem como a anélise de links quebrados.

Como visto, a variavel “Avaliacdo de Website (AW)” (Formula 6, p. 139) é o
resultado da soma da pontuacdo dos principios da acessibilidade, ndo discriminacgéo e licenca
livre, cada um ponderado com seus respectivos pesos. Como a varaviel AW entra no célculo
das notas de todos os demais itens, obviamente, interfere no resultado final do IGTA. Embora
a acessibilidade tenha sido bem avaliada em todas as regides, de forma geral (com notas entre
64,5 e 80,9), fica evidente que a aplicacdo dessa variavel tende a rebaixar a nota final dos
portais avaliados.

Outro aspecto a se considerar na analise comparativa entre os rankings é a
existéncia de critérios e ponderacdes diferenciadas entre cada um deles. No RNT é pontuada,
por exemplo, a presenca de ferramenta de pesquisa de contelido no site, ndo avaliada pelo
IGTA e pela EBT 360°. Por sua vez, a EBT 360° avalia itens como informacbes sobre
remuneracdo de servidores publicos, despesas com diarias e relacdo de bases de dados
abertos, ndo levados em conta pelo IGTA e pela EBT 360°.

Apesar das limitacbes de se confrontar resultados de avaliacGes cujas métricas e
metodologias séo diferentes, tal recurso é valido por permitir tragar um panorama geral do
nivel de transparéncia dos portais governamentais municipais.

Athias (2018), a partir de quatro fontes de informacdes (Pesquisa de Informagdes

Basicas Municipais (Munic), do IBGE, Pesquisa TIC Governo Eletronico, 22 edicdo do RNT e
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3% avaliacdo da EBT cria médias de indices de transparéncia municipal, por faixas de
populacdo das cidades, das cinco grandes regifes geograficas e do Brasil. Os resultados de
sua pesquisa evidenciam que, tanto em nivel nacional quanto regional, os indices mais baixos
de transparéncia sdo de municipios de até 10 mil habitantes e os mais altos daqueles com mais
de 500 mil habitantes.

Michener (2016) também comparou os resultados de sua pesquisa sobre a
transparéncia local no Brasil com os da 2% edicdo da EBT, da 2% avaliacdo do RNT e
indicadores do IDHM (2010), bem como o partido politico majoritario nas administraces de
capitais e estados.

Comparados aos resultados da pesquisa de Filgueiras (2014), uma das mais
abrangentes sobre a politica de transparéncia e os portais de acesso a informacdo dos
municipios de MG, que analisa dados de 2012, primeiro ano de vigéncia da LAI, fica evidente
a evolucédo do nivel de transparéncia municipal das prefeituras mineiras.

Os resultados entre as duas avaliacbes do RNT, feitas pelo MPF, também indicam
uma pequena melhoria, embora a media da transparéncia dos governos municipais em MG
(4,0) tenha sido a segunda pior do Pais, atras apenas da media dos municipios do Estado do
Amazonas (3,9) e muito abaixo dos melhores indices alcancados pelas cidades das unidades
federativas mais bem avaliados (SC, 8,3; DF, 7,6; RS, 7,4 e RO, 7,1). A média dos
municipios mineiros também fica abaixo da média nacional do RNT (5,2) dos 5.567
municipios avaliados (BRASIL, 2015a).

A media geral simples do IGTA dos municipios mineiros (41,2) é pouco superior
ao indice de transparéncia apurado pelo RNT (4,0) no Estado. J& a média ponderada pela
populacdo do IGTA (58,9) dos governos municipais de MG é equivalente a média simples da
notas dos 185 municipios do Ceara (5,87), que ocupa o 8° lugar no RNT.

Em sintese, em termos de transparéncia ativa, os resultados do ranking IGTA
corroboram as conclusdes de diversos estudos tedricos e levantamentos anteriores, que
apontam a possivel relacdo e o tamanho populacional e o indice de transparéncia municipal

que — em geral - tende a diminuir quanto menor os nameros de habitantes do municipio.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Além de direito fundamental e principio basilar de uma sociedade democrética, a
transparéncia também € politica publica e, como tal, sujeita & avaliacdo quanto a sua
eficiéncia e impactos na sociedade. A promoc¢éo da transparéncia municipal, embora também
dependa da vontade politica da administracdo e seja de interesse direto da comunidade local,
ndo afeta apenas a populacdo residente, empresas privadas e entidades da sociedade civil
estabelecidas no limites do municipio.

Os resultados desta pesquisa mostram que uma parcela dos municipios mineiros
tem aprimorado as ferramentas de acesso a informacdo em seus portais de transparéncia e,
gradativamente, aumentado a abertura da administracdo publica, através de maior
cumprimento das exigéncias da LAI. Em nivel nacional, a significativa evolugdo dos niveis de
transparéncia nos municipios, entre outubro de 2015 e maio de 2016, mostrada pelas
avaliacGes do RNT, é um sinal positivo do processo de mudanca da cultura da opacidade para
a cultura da transparéncia.

No entanto, ainda ha um longo caminho a ser percorrido para que a maioria dos
municipios atinja indices similares aos que se encontram no topo do ranking da transparéncia.
As evidéncias encontradas nesta pesquisa respondem ao objetivo proposto de avaliar a
transparéncia ativa de amostra representativa de municipios do Estado de Minas Gerais.

No ranking dos municipios investigados, apenas 47 obtém indice de transparéncia
ativa acima de 50, na escala de 0 a 100. Com base na amostragem avaliada, é possivel inferir,
com 95% de confianca, que 20% dos municipios apresentam IGTA acima do valor
intermediario de 50. Vale dizer que, na melhor das hipéteses, apenas 90 dos 377 municipios
mineiros, com mais de 10 mil habitantes, obrigados pela LAI a divulgar informacdes em
transparéncia ativa, ultrapassam a metade da nota maxima.

Chama atencdo a grande discrepancia entre os indices de transparéncia dos entes
avaliados. A amplitude das notas que embasaram a elaboracdo do ranking de 197 municipios
confirma a profunda desigualdade do nivel de transparéncia entre cidades do mesmo estado.

Tanto a analise dos dados do IGTA de cada municipio quanto das médias por
regibes geograficas do estado aponta para uma tendéncia detectada em estudos anteriores:
cidades com maior nimero de habitantes, que em regra possuem 0s melhores indicadores
socioecondmicos, apresentam indices mais altos de transparéncia.

A anélise dos valores do IGTA médio por faixa populacional dos municipios

amostrados reforca ainda mais essa evidéncia (vide Tabela 9, p. 165). Na faixa populacional
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de 10 mil a 20 mil habitantes, onde se encontra 0 maior nimero de cidades (102), o IGTA
medio é de 38,2. Nos 91 municipios com mais de 20 mil até 500 mil habitantes, a média do
IGTA sobre para 47,4. J& nos quatro municipios com populacdo acima de 500 mil habitantes,
0 IGTA médio é de 81,8 — equivalente a mais que o dobro da média dos municipios menores.

A disparidade dos indices, quando analisadas as médias do IGTA das regides
geograficas, é ainda mais acentuada. Na regido de Belo Horizonte, formada por 22
municipios, com o maior nimero de habitantes do estado e também com a mais alta
populacdo média (208 mil hab./mun.) a média ponderada do IGTA é de 80,0. Ja a regido de
Teofilo Otoni, com 0 mesmo nimero de 22 municipios e a média populacional mais baixa (25
mil hab./mun.) a média ponderada do IGTA é de 33,8.

Como mostrado no Grafico 27 (p. 165), os resultados apontam grande
concentracdo de municipios (75,6%) com populacéo de até 100 mil habitantes que apresentam
IGTA abaixo de 50. Na faixa de tamanho populacional de até 20 mil habitantes, a propor¢éo
de municipios com IGTA abaixo da média sobre para 83,3%.

A relacdo entre o indice de transparéncia municipal e o tamanho populacional,
associado a fatores socioeconémicos, € confirmada por diversas pesquisas académicas
referenciadas nesta dissertacio (ARRUDA, 2016; ATHIOS, 2018; COELHO et al.,
2018;COMIN et al., 2016; DIAS; OLIVEIRA, 2019; MARQUES, 2014; MICHENER,;
CONTRERA; NISKIER, 2017; MORAES JUNIOR, CARNEIRO; SILVA NETO, 2015;
SELL et al.,, 2018) e também por levantamentos oficiais, como o RNT/MPF e a EBT
360°/CGU.

E razoavel deduzir que melhores condicBes de infraestrutura, de recursos
materiais e humanos, sejam fatores facilitadores para a implantacdo de politicas mais efetivas
de gestdo de informacao e transparéncia publica.

O peso do tamanho populacional nos critérios de calculos de valores de repasses
financeiros obrigatérios da Unido e dos Estados aos municipios, tais como Fundo de
Participacdo do Municipio (FPM), Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), cota-parte do Imposto de
Circulacdo de Mercadoria e Servicos (ICMS) e Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) sdo fatores que interferem no volume de receita do municipio.

Municipios com o maior nimero de habitantes, em regra, dispdem de mais
recursos. Estima-se que, atualmente, cerca de 70% dos municipios brasileiros dependem em
mais de 80% de verbas provenientes repasses e de outras fontes externas a arrecadacéo
propria (CANZIAN, 2019).
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Uma contribuicdo relevante desta pesquisa, pelo ineditismo de sua abordagem, é
aplicacdo da metodologia para avaliagdo da transparéncia ativa numa amostragem de
municipios composta majoritariamente por cidades de pequeno porte. Até entdo, trabalhos
publicados que adotam a mesma metodologia se restringiram a investigar a transparéncia
ativa em grandes municipios, como o estudo organizado por Michener (2016), que mediu o
IGTA das duas maiores cidades de cada um dos estados do Brasil.

A avaliagdo de transparéncia ativa da EBT 360°, embora com metodologia
diferente, também se limitou a aferir a transparéncia apenas em municipios com mais de 50
mil habitantes, que no caso de Minas Gerais séo 72 cidades, como visto no Cap. 3.

Outro subsidio importante deste estudo para a literatura € a apresentacao de dados
atualizados sobre o estagio de cumprimento da LAI e da transparéncia ativa nos municipios
mineiros, ja que a Unica pesquisa identificada no levantamento bibliografico é de Filgueiras
(2014), com dados relativos ao primeiro ano de vigéncia da lei, quando a sua aplicacdo ainda
era incipiente.

O emprego da metodologia do PTP/FGV, baseada nos principios de dados
abertos, compativel com as exigéncias da LAI, também representa uma diferencial em relacao
a outros levantamentos, como o RNT/MPF. Ao levar em conta, na coleta e avaliacdo de dados
disponiveis nas paginas principais ou em portais de transparéncia de prefeituras os oito
principios de dados abertos - completude, tempestividade, primariedade dos dados,
processabilidade de dados legiveis por maquina, acessibilidade, ndo discriminacdo, formato
ndo proprietario de dado e o uso licenca livre — a metodologia permite aferir, além da mera
disponibilidade de informacdes, o grau de dificuldade ou facilidade de acesso a elas, um
elemento importante do conceito de transparéncia publica.

Mais do que um “ranking de cumprimento legal” este estudo apresenta um
“ranking da transparéncia”, em sentido mais amplo. Para além de um checklist, limitado a
verificar o cumprimento de determinados quesitos legais e divulgacdo de um rol minimo de
informacGes, como outros levantamentos, a metodologia avalia o funcionamento dos portais,
de acordo os parametros dos principios de dados abertos.

Este trabalho possui limitacdes, entre as quais 0 objetivo restrito de analisar a
transparéncia na sua dimensdo ativa, que é o contetdo de informacdes disponibilizadas em
sites, independente de solicitacdo. Michener et al. (2018) advertem sobre a possibilidade
dessas informagdes, mediadas por gestores publicos, serem divulgadas de forma seletiva e

“higienizada”.
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A transparéncia passiva, que se da através do atendimento de pedidos feitos pelos
cidaddos, forca servidores a atender demandas imprevistas, em prazo determinado pela LAI.
Neste sentido, “representa um ‘teste mais exigente’ dos compromissos com o acesso a
informagdo publica” (MICHENER et al., 2018, p. 611).A transparéncia passiva em
municipios de pequeno porte € uma lacuna importante a ser preenchida por novos estudos.

Outra limitacdo deste estudo, que também pode ser explorada através de pesquisas
qualitativas, diz respeito a forma e contetdo com que as informac6es sdo apresentadas. O art.
5° da LAI prevé que € dever do Estado garantir o direito de acesso a informagdo “de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo” (BRASIL, 2011a).

Na prética, embora muitos portais divulguem o rol minimo de informacdes
exigidas pela legislagdo, com frequéncia as apresentam em formato e linguagem
incompreensiveis para o cidaddo com nivel médio de instrugdo ou leigo em matéria de
orcamento e finangas publicas. Mais do que disponibilizar dados completos, estruturados,
primarios, atualizados, acessiveis e livres de licenga, transparéncia publica também pressupde
clareza, objetividade e capacidade de transmitir informacdes compreensiveis por amplas
faixas a quem se destina.

A traducdo de termos técnicos para a linguagem cotidiana, a explicacdo de
programas e acdes governamentais, bem como de nomenclaturas e cddigos de prestacdo de
contas, deve ser feita em linguagem que o publico possa compreender (BRASIL, 2011b).
Transparéncia publica ultrapassa a disponibilizacdo e acesso as informacoes: é a possibilidade
de compreendé-las, de serem divulgadas de forma completa, confiavel, pertinente e oportuna
(GRAU, 2005). Sugere-se a realizacao de pesquisas qualitativas para investigar

Ressalva importante € que ndo foi possivel certificar a integralidade e a
confiabilidade das informac@es divulgadas pelos entes publicos. Vale salientar também que os
resultados encontrados refletem a situacdo do periodo em que os dados foram coletados,
sendo comum a atualizacdo de informacdes ou mesmo remodelacdo do portal de
transparéncia, em virtude, por exemplo, da contratacdo de outra empresa prestadora de
Servico.

Contudo, embora relevante, a capacidade econdmico-or¢camentaria ndo € o Unico
fator a ser levado em conta para analisar os indices de transparéncia ativa no municipio. Neste
sentido, apesar da tendéncia de municipios menores, em regra, apresentarem indices mais
baixos de transparéncia, é emblematico que entre os dez primeiros colocados no ranking do

IGTA encontram-se cinco cidades com populagdo inferior a 30 mil habitantes. Dentre elas,
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Simonésia e Espera Feliz obtiveram o maior IGTA (96) de todos os municipios avaliados,
empatados com a capital mineira.

A Tabela 8 (p. 161) mostra que os trés primeiros municipios no ranking geral do
IGTA, Belo Horizonte (com 2,5 milhdes hab.), Espera Feliz (24.773 hab.) e Simonésia
(19.528 hab.) estdo posicionadas em 2°, 416° e 647° lugares, no ranking estadual do IDHM-
2010 (ATLAS BRASIL, 2013), com indices de 0,810, 0,663 e 0,632, respectivamente.No
IFDM (FIRJAN, 2016), estdo em 14°, 836° e 772° lugares,no ranking estadual. J4 no PIB per
capita(IBGE, 2016) essas cidades ocupam as 682, 3342 e 6682 posic¢des, no ranking estadual.

Em 2017, Belo Horizonte contabilizou receita de R$ 10,1 bilhGes, sendo 48,0%
dessa receita oriunda de fontes externas. No mesmo ano, Espera Feliz teve receita de R$ 55,8
milhdes, com fontes externas equivalentes a 83,3%, e Simonésia, receita de R$ 35,5 milhdes,
com fontes externas representando 95,1% de suas receitas (IBGE, 2019).

No outro extremo, encontram-se as trés cidades que apresentam os piores indices
no ranking do IGTA: Abre Campo (13.465 hab.); Campina Verde (19.738 hab.) e Novo
Oriente de Minas (10.731 hab.), posicionadas em 523° 203° e 842° lugares no ranking
estadual do IDHM-2010, com indices de 0,654, 0,704 e 0,555, respectivamente.No IFDM,
estdo em 599°, 360° e 803° lugares no ranking estadual. No PIB per capita essas cidades estdo
em 447°, 147° e 806° lugares no ranking estadual.

Abre Campo teve receita de 32,1 milhGes (90,7% em fontes externas); Campina
Verde (19.738 hab.), de 51,1 milhdes (78,5 de fontes externas) e Novo Oriente de Minas, com
receita de apenas 23,2 milhdes (95% de fontes externas).

Ainda que os resultados gerais desta pesquisa indiqguem a tendéncia da maioria
dos municipios de pequeno porte ser menos transparente, esses dados também revelam que
alguns municipios pequenos, com indicadores socio-econdémicos baixos, ainda assim sao
avaliados com bons indices de transparéncia.

Ao mesmo tempo, mostram municipios de médio e grande porte, com melhores
indicadores sdcio-econdémicos, mal avaliados no quesito transparéncia. Equivale dizer que o
tamanho populacional ou os indicadores socio-econémicos, isoladamente, ndo sdo fatores
exclusivos que definem o grau de transparéncia municipal.

No entanto, a metodologia desta pesquisa ndo permite mensurar quais variaveis
explicativas ou determinantes, nem a relagdo de causalidade entre elas que impactariam os
baixos niveis do IGTA dos municipios avaliados. Também ndo possibilita tirar conclusdes

sobre a natureza dos entraves para a melhoria da qualidade dos portais de transparéncia, em
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termos de conteldo, abertura e facilidade de acesso aos dados governamentais
disponibilizados.

S6 através de estudos de natureza qualitativa seria possivel investigar, por
exemplo, as causas do fracasso do ‘“Programa de Apoio a Transparéncia dos Municipios
Mineiros — Programa Minas Aberta”, criado em 2003 pelo governo do Estado e em processo
de interrupcdo. A ferramenta possibilitaria a racionalizacdo e a padronizacdo na divulgacao,
facilitando o acesso as informagdes municipais pelos cidad&os.

O baixo interesse dos gestores em aderir ao referido programa, mesmo sem
qualquer 6nus para os cofres municipais, coloca em xeque o argumento de que limitagdes
financeiras, infraestrutura ou de recursos humanos seriam impeditivos para as prefeituras
adequarem as exigéncias legais e melhorar a qualidade dos portais municipais de
transparéncia.

Sugere-se a realizacdo de pesquisas, como estudos de caso eanalise em
profundidade, para identificar fatores determinantes do nivel de transparéncia das informacdes
disponibilizadas nos portais municipais. As mencionadas ofertas gratuitas de solucdes de
softwares e treinamento de servidores, como da CNM e da Prefeitura do Rio Grande do
Norte, por exemplo, indicam que a falta de recursos financeiros, tecnoldgicos e/ou humanos,
ndo é o Unico fator determinante para os resultados verificados.

Estudo de Batista (2017), com base numa amostra de 1.559 municipios avaliados
pela EBT/CGU, em 2015, e uso de modelos de analise de sobrevivéncia e um modelo Tobit,
aponta fatores externos e internos com efeito significante sobre a adocéo e efetividade da LAI
nos municipios.

Os resultados indicam “a proporcdo de outros municipios no mesmo estado que
adotaram a LAI, a lideranca estadual e a identificacdo partidaria com o presidente” como
fatores externos com efeito significante sobre a ado¢do da LAI. “Os fatores internos com
efeito significante sdo a capacidade burocratica (efeito limitado), a qualidade da gestdo fiscal
e o associativismo”. Quanto & efetividade da LAI, a referida autora aponta os seguintes fatores
com efeito significante: “lideranga estadual, propor¢dao de municipios que adotaram a lei no
mesmo estado, tempo de adesdo e a qualidade da gestdo fiscal (efeito limitado)” (BATISTA,
2017, p. 6).

A correlagdo de fatores partidarios e politicos dos gestores com o grau de
transparéncia municipal é um campo fértil a ser explorado por novas pesquisas.

Experiéncias bem-sucedidas em termos de promocéo da transparéncia, como as

avaliagdes e acOes de assessoramento aos municipios, desenvolvidas pelo TCE/PE e TCE/RS,
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permitem cogitar que o apoio institucional de 6rgdos estaduais também pode impactar
significativamente o nivel de transparéncia municipal.

Por outro lado, o desinteresse revelado pela baixa adesdo dos gestores de
prefeituras ao “Programa Minas Transparente”, criado com o objetivo de apoiar os municipios
para 0 cumprimento das exigéncias legais de transparéncia publica, € um fen6meno que
merece investigacao.

Em termos gerais, embora os resultados das avaliagdes RNT/MPF e EBT
360°/CGU apontem para uma razoavel elevacao dos indices de transparéncia municipal, em
nivel nacional e também em relagdo aos municipios de MG, a presente pesquisa revela que —
passados mais de sete anos de vigéncia da LAl — o IGTA médio dos portais avaliados (média
simples de 41,0 e ponderada de 58,9), nivel ainda muito baixo de transparéncia dos
municipios mineiros.

Enguanto a media nacional de transparéncia dos governos municipais, na segunda
avaliacdo do RNT é de 5,21, quando considerados apenas 0s municipios mineiros a média cai
para 4,03 (a 82 pior média estadual). Em relacdo a amplitude de notas, o IGTA dos portais das
prefeituras de Minas oscila 92%, enquanto o RNT nacional varia da nota 10 (cinco municipios
mineiros alcangaram a pontuacdo maxima) a zero (obtida por 74 cidades de Minas).

Em relacdo a transparéncia municipal, o ranking do IGTA permite a mesma
conclus@o em relacdo aos resultados do RNT: o panorama de MG reflete bem a situacdo
brasileira: grande discrepancia entre os indices de transparéncias dos municipios e uma média
geral bem abaixo do Estado mais bem avaliado, Santa Catarina, cuja nota no RNT é de 8,24.

Mais de sete anos ap0s o inicio de vigéncia da LAI, o IGTA dos municipios
mineiros confirma o diagnodstico geral de baixa transparéncia ativa. A projecdo estatistica,
baseada na amostra avaliada, da média de apenas 20% dos 377 municipios mineiros, com
mais de 10 mil habitantes, com IGTA acima de 50% da pontuacdo maxima, é o indicativo
mais forte que a maioria dos gestores municipais falhou no cumprimento dos requisitos
minimos de transparéncia.

Espera-se que o0s resultados desta pesquisa estimulem ndo apenas o0s
administradores publicos a tomar iniciativas que facilitem e ampliem o acesso a informacéo,
mas também cidaddos e entidades da sociedade civil organizada, a cobrarem a¢des por parte
de seus representantes, pelo Ministério Publico e pela Justica, para que a legislagdo seja
cumprida, bem como adotadas medidas efetivas, que revertam o quadro de opacidade que

ainda marca as administragdes de centenas de municipios do Estado de Minas Gerais.
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