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Resumo: As TIC’s (Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo) tem possibilitado novos
recursos para o tratamento e a disseminacdo das informagdes. A propria comunicacao entre as
pessoas tem experimentado muitas e novas possibilidades. Neste sentido a legislagéo Brasileira,
em particular a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informacéo, estabeleceu a
obrigatoriedade de que os portais dos diversos entes publicos empregassem estas tecnologias
com o objetivo de tornar publica e transparente informacdes sob sua responsabilidade. Verifica-
se, contudo, que estas mesmas tecnologias, principalmente a internet, permitem muito mais do
que o simples cumprimento da legislagdo. A transparéncia pode ser incrementada e solidificada
com a forma sob as quais os dados sdo disponibilizados e existe terreno fértil para a participacao
popular. O trabalho analisa os portais dos municipios com populacdo superior a 10.000
habitantes e apresenta os resultados destas observac6es. Os portais foram analisados a partir da
identificacdo de seu desenvolvedor e buscou-se observar a organizagdo dos mesmos além das
possibilidades oferecidas para a participagao cidadé.
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Abstract: ICT’s (Information and Communication Technologies) has enabled new resources
for information treatment and dissemination. People communication itself has experienced
many and new possibilities. Therefore, Brazilian legislation, particularly the Law for Fiscal
Responsibility and the Law for Information Access, established that the diverse public entities’
portals must obligatorily apply these technologies aiming to make the information under its
responsibility public and transparent. It was noticed, though, that these same technologies,
mostly internet, allows much more than simple legislation compliance. Transparency can be
increased and solidified from the way the data are released and there is fertile ground for popular
involvement. The study analyzes portals of the municipalities with a population greater than
10,000 inhabitants and presents the observations' results. Portals were analyzed from its
developer identification and it was pursued to observe its arrangement besides the possibilities
offered to citizen participation.
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Introducéo

As Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TICs), que compreendem 0s recursos
tecnoldgicos para captura, armazenamento, processamento e disseminacao de informacdes, sdo
viabilizadoras da etapa mais mensuravel da historia, tanto pelo volume de informacdes
disponiveis quanto pelo crescimento acelerado e rapidez com que é possivel obter e
compartilhar estas informagdes (LOPEZ; SAGOL, 2012). A sociedade cada vez mais produz,
consome e é regida por dados. A vida dos individuos e das organizacfes é permeada por dados
(GARCIA, 2014). Um exemplo é a rede de comércio Walmart que, em suas aproximadamente
11000 lojas em todo o mundo, coleta 2.5 petabytes! de dados a cada hora em transacdes
comerciais de seus clientes (BRYANT; KATZ; LAZOWSKA, 2008; MCAFEE;
BRYNJOLFSSON, 2012).

As TIC s ndo sdo um mundo a parte. Embora muitos possam agir e pensar como tal, 0s
recursos proporcionados por estas tecnologias apenas expandem as agdes e os sentidos humanos
e oferecem um conjunto muito grande de possibilidades, principalmente aquelas relacionadas
ao tratamento e disseminacéo de informacdes e a comunicacao entre as pessoas. As TIC's, desta
forma, s&o um meio e ndo um fim em si mesmas.

As Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo compreendem, por um lado, o uso de
computadores, incluindo aqui toda a sorte de dispositivos eletrénicos. Tem-se maquinas de

muito grande porte e aparatos quase que miniaturizados. As cenas comuns do dia a dia, nos



mais diversos ambientes, sdo pessoas com seus smartphones, tablets e notebooks. O
desenvolvimento destas tecnologias, surgidas na década de 1940, incorporou a partir da década
de 1980, o que chamamos de internet. Esta rede de equipamentos, conectados entre si por
diversas tecnologias, fornecem recursos e possibilidades, das quais muitas ndo imaginadas por
estudiosos da area.

As aplicacOes das Tecnologias de Informagdo e Comunicacao podem ser observadas em
todas as areas do conhecimento e da atuacdo humanas. A Administracdo Pdblica é, certamente,
uma delas. Os controles contabeis, de recursos humanos, de tributos e as inimeras atividades
legais e burocréticas sdo areas onde 0s recursos computacionais e as TIC’s, a exemplo de
qualquer tipo de organizacdo, sao naturalmente empregadas.

O desenvolvimento das TICs, ja incluidas aqui as imensas possibilidades de
comunicacdo decorrentes da internet, trouxeram alguns conceitos novos aplicados a
administragdo publica. A ideia de governo eletrénico, muitas vezes apresentado como e-
government ou governo digital, tem inspirado politicos, pesquisadores e administradores
publicos a empregarem estes termos como sinbnimos de transparéncia e salto de qualidade no
ato de governar (ANJOS; EZEQUIEL, 2011; MARTINUZZO, 2007). Por outro lado, verifica-
se uma simples transposicdo de formas. Os mesmos servicos obtidos presencialmente séo agora
prestados por meio das TICs, evidentemente que com maior disponibilidade e acessibilidade
(GARCIA, 2014). A espetacularizacdo, muitas vezes proporcionada pelo emprego do

neologismo e-government, pode ser ilustrada por

Seguindo os passos da iniciativa privada, que investiu fortemente em
tecnologia da informacdo, também os governos de todo o mundo tém
concentrado esforgos no desenvolvimento de politicas e defini¢cGes de
padrdes de comunicacdo, bem como no uso das novas tecnologias para
facilitar o relacionamento com seus diferentes pablicos. No Brasil ndo
foi diferente. Especialistas em gestdo publica elegeram o “Governo
Virtual” como um instrumento de superagdao do subdesenvolvimento,
de reducdo de custos, de transparéncia, de oferta de informacdes e
melhores servigos a sociedade. Como uma nova forma de os governos
se apresentarem, a virtual, o Governo Eletronico (e-Gov) passou a ser
indicativo de prestacdo de servigos publicos por meio da Internet.
(ANJOS; EZEQUIEL, 2011, p. 60)

A Constituicdo Brasileira de 1988, as leis da responsabilidade fiscal, da transparéncia e
do acesso a informacdo claramente impulsionam e incentivam o uso das Tecnologias de

Informacdo e Comunicacdo, de forma mais especifica a internet, como mecanismo para

promocdo da transparéncia na administracdo publica e no acesso a informagéo por qualquer



cidaddo. Contudo, sob o ponto de vista da participagdo popular, do controle e da gestdo social,
do emprego efetivo das possibilidades de comunicacdo entre o poder publico e os cidaddos
muito pouco tem acontecido. Poucos entes da federagéo, sejam eles municipais, estaduais ou o
préprio governo federal, tem ido além do cumprimento do dever, ao obedecer estritamente a
legislacéo.

A informacéo é fundamental para o exercicio da transparéncia governamental. Os
portais governamentais, tanto por iniciativa do proprio ente publico quanto por efeito da
legislacdo relativa a transparéncia, geralmente apresentam grande volume de informacdes de
natureza contabil, fiscal e financeira. Entretanto, além de estarem publicadas em formatos que
dificultam a reutilizagdo, é o “governo quem decide o que ¢ como sera visto” (VAZ; RIBEIRO,;
MATHEUS, 2011, p. 45). Séo relatérios padronizados, com linguajar técnico, onde é necessario
saber ler e interpretar adequadamente as informacgdes apresentadas. Sabe-se também que, em
qualquer comunidade, ndo sdo muitos os capazes para tal atividade. Como diz Gisele Craveiro,
entrevistada por Issa (2013, p. 62), “em lugar de serem os portais da transparéncia, sdo os portais
da opacidade”. Uma hipotese associada a tal cenario esta relacionada a origem das ferramentas
computacionais empregadas tanto no portal principal do municipio na internet quanto no
comumente denominado de “Portal da Transparéncia”. Como qualquer outra organizacao as
Prefeituras Municipais podem, por um lado, constituir e manter equipe técnica qualificada para
o0 desenvolvimento dos portais municipais e dos portais da transparéncia. De outra forma podem
adquirir estes instrumentos de empresas especializadas.

O simples acesso a informacdo, tal como apresentada, ndo é o suficiente para a
transparéncia governamental (RIBEIRO; ALMEIDA, 2011). As administracBes publicas
mantém sob sua guarda uma grande massa de dados e informacgdes ndo compartilhadas ou
tratadas e disseminadas parcialmente, incorretamente ou, até mesmo, tendenciosas (GARCIA,
2014; ROSA, 2012). O tratamento destes dados, a producdo de informac0es, pode ser diferente
em diferentes instituicGes publicas. A necessidade dos cidaddos, organizados ou ndo, também
podem n&o ser as mesmas. Assim o elemento em comum e que pode atender a diferentes
capacidades e expectativas sdo os dados brutos produzidos, mantidos e armazenados pelo poder
publico. A transparéncia poderia ser abordada, deste modo, por meio da disponibilizacao destes
dados configurando os chamados dados governamentais abertos (VAZ; RIBEIRO;
MATHEUS, 2011).

Este artigo pretende, desta forma, discutir o emprego das Tecnologias de Informacéo e
Comunicacéo pelo poder publico o municipal naquilo que concerne ao relacionamento com o

cidaddo, seja na disponibilizacdo de informacbes, no compartilhamento de dados ou



oportunizando a participacdo popular. A intencdo € apresentar e debater, num primeiro
momento, a legislacdo especifica que abrange a transparéncia e o acesso a informacdo. Também
é intencdo discutir sobre outras possibilidades de emprego destas mesmas tecnologias que
qualifiquem a transparéncia e conduzam a uma maior participacdo dos cidadaos. Finalmente o
trabalho analisara os portais dos 167 municipios gatuchos com populagdo superior a 10.000
habitantes observando, principalmente, a origem das ferramentas que implementam os portais
além das possibilidades voltadas a disponibilizacdo de dados e informacdes, aos servicos
oferecidos e ao incentivo da participacdo popular. Esta pesquisa €, desta forma, descritiva e
exploratoria. O reconhecimento do objeto de estudo foi realizado por meio de levantamento
bibliografico envolvendo tanto os elementos centrais deste trabalho quanto pesquisas
semelhantes aplicadas aos portais governamentais dos diversos entes publicos brasileiros. O
estudo exploratorio foi realizado por meio de observacdo direta aos portais dos municipios

selecionados.

O acesso a informacao e os portais da transparéncia

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), promulgada em
1988, incluiu, no seu ordenamento, diversas referéncias relacionadas a transparéncia e ao acesso
a informacdo na e da Administracdo Publica. Elementos contidos no inciso XXXIII do artigo
5°, no inciso 11 do 8§ 3° do artigo 37 e no § 2° do artigo 216, 0s quais remetem ao direito para
obtencdo de informac@es, particulares ou publicas, serviram como base e inspiragdo para a
construcdo de um conjunto de instrumentos legais especificos.

Alguns instrumentos foram criados, ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, com o propdsito de organizar e disciplinar o acesso e a guarda de informagdes. S&o
exemplos a lei n° 8.159 de 8 de janeiro de 1991 (BRASIL, 1991) ealein®11.111 de 5 de maio
de 2005 (BRASIL, 2005a). Estas leis, entretanto, ndo fazem referéncia ao emprego das
Tecnologias de Informagédo e Comunicacéo.

A Lei n°® 9.755 (BRASIL, 1998), de 16 de dezembro de 1998, foi uma das primeiras
iniciativas legais para promocao da transparéncia e do acesso a informacdo. Ela dispGe sobre
a divulgacdo de dados pelo Tribunal de Contas da Unido, na internet. Estes dados abrangiam
todos os entes da federagdo, autarquias e outras entidades e compreendiam as operacOes de
receita e despesa, do orcamento, dos balancetes, das compras e dos contratos. Os prazos para
divulgacdo deste rol de informacdes eram condizentes com a época e com a operacionalidade

definida pela lei ndo sendo inferiores, contudo, a 30 dias. E preciso observar que esta lei atribuia



ao Tribunal de Contas da Unido os encargos para a divulgacéo destas informacdes. Os demais
integrantes da federagdo, os municipios, os estados, o distrito federal e o governo federal ndo
eram responsabilizados diretamente.

No ano de 2005 o Decreto n° 5.482, de 30 de junho de 2005, "dispde sobre a divulgacédo
de dados e informacdes pelos 6rgéos e entidades da administracdo publica federal, por meio da
rede mundial de computadores - internet” (BRASIL, 2005b). Este decreto faz referéncia ao
portal da transparéncia do poder executivo federal o qual deve veicular dados e informacdes
detalhados sobre a execucdo financeira e orcamentaria da unido. Deve abranger as despesas,
receitas, operacOes de transferéncias e de crédito realizadas pelos érgéos e entidades federais.
Acrescenta, em relacdo a lei n° 9.755, a obrigatoriedade que todos este 6rgdos e entidades
também mantenham, em seus sitios na internet, portais de transparéncia especificos.

Os parametros atuais, que regulam a transparéncia na administracdo publica, foram
estabelecidos a partir do ano 2000. A lei complementar n® 101 de 4 de maio de 2000 (BRASIL,
2000), alterada pela lei complementar n® 131 de 27 de maio de 2009 (BRASIL, 2009), e
denominada de Lei de Responsabilidade Fiscal, "estabeleceu normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal”. Uma secdo especifica foi dedicada a
transparéncia fiscal trazendo a obrigatoriedade de disponibilizar, em tempo real, informacdes
sobre a execucao financeira e orcamentaria. Para registro e aplicacdo neste trabalho, quando da
analise dos portais municipais, podem ser destacados os artigos 48 e 48-A 0s quais relacionam
os instrumentos de gestdo financeira e orcamentaria que devem estar a disposicao da sociedade

por meios eletrénicos de acesso publico.

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
ser4 dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
prestacOes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatdrio de Gestdo Fiscal; e
as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracéo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias e orgamentos.

| —incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentérias e orcamentos; (Incluido pela Lei
Complementar n° 131, de 2009).

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagcbes pormenorizadas sobre a execucédo
orcamentaria e financeira, em meios eletrdnicos de acesso publico;



1l — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Uni&o e ao disposto no art. 48-A.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso 11 do paragrafo unico do
art. 48, os entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica
ou juridica o acesso a informacdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras
no decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua realizacéo,
com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao nimero do
correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a
pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o
caso, ao procedimento licitatorio realizado;

Il —quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das
unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.
(BRASIL, 2009)

O decreto n°® 7.185 de 27 de maio de 2010 (BRASIL, 2010) atende o disposto no inciso
I11 do paréagrafo Unico do artigo 48 e define padrdo minimo de qualidade. do sistema integrado
de administracdo financeira e controle no ambito de cada ente da federacdo. Este decreto, no
seu artigo 2°, define que o este sistema integrado, utilizado no ambito de cada ente da Federacéo,
"devera permitir a liberacdo em tempo real das informacGes pormenorizadas sobre a execucdo
orcamentaria e financeira das unidades gestoras" abrangendo, inclusive, todas as entidades da
administracdo direta, as autarquias, as fundacdes, os fundos e as empresas estatais dependentes.
Ainda, para o decreto, as solucdes de tecnologia de informacdo devem disponibilizar as
informacdes, em meio eletrénico que possibilite amplo acesso publico, até o primeiro dia Util
subsequente a data do registro contabil. O inciso 11l do paragrafo 2° do artigo 2° define que o
meio eletrdnico referenciado é a Internet, sem exigéncias de cadastramento de usuarios ou
utilizacdo de senhas para acesso.

Nas ferramentas do sistema voltados a disponibilizagdo em meio eletrénico devem ser
"aplicadas solucdes tecnologicas que visem simplificar processos e procedimentos de
atendimento ao cidaddo e propiciar melhores condigdes para o compartilhamento das
informagdes” (BRASIL, 2010) além de atender ao conjunto de recomendagdes para
acessibilidade e padronizacao dos sitios e portais do governo brasileiro. Acrescenta o decreto,
constituindo-se em pontos especificos importantes, 0s requisitos tecnolégicos que compdes o

padrdo minimo de qualidade:

| - disponibilizar ao cidadao informacdes de todos os Poderes e 6rgéos
do ente da Federacdo de modo consolidado;
Il - permitir o armazenamento, a importacéo e a exportacéo de dados; e



I11 - possuir mecanismos que possibilitem a integridade, confiabilidade
e disponibilidade da informacdo registrada e exportada. (BRASIL,
2010)

Finalmente a lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, denominada de Lei do Acesso
a Informacgdo (BRASIL, 2011). Esta lei disciplina os procedimentos a serem observados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para garantir o acesso a informacéo previsto em
diversos momentos da Constituicdo Federal. Alguns dos objetivos desta lei procuram
complementar a cultura da transparéncia e do uso das Tecnologias de Informacdo e
Comunicacdo ja previstas nas leis complementares 101 e 131. O inciso V do artigo 3°, contudo,
acrescenta um objetivo importante que € o "desenvolvimento do controle social da
administracdo publica".

Com relacdo as tecnologias de informacéo e comunicacao a lei faz referéncias, de forma

explicita, aos sitios oficiais do ente publico na internet e define:

§ 30 Os sitios de que trata 0 § 20 deverdo, na forma de regulamento,
atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de contelido que permita 0 acesso a
informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de
facil compreenséo;

Il - possibilitar a gravacdo de relatérios em diversos formatos
eletrénicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e
texto, de modo a facilitar a analise das informacdes;

Il - possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas externos em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da
informacdo;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacdes disponiveis
para acesso;

VI - manter atualizadas as informacdes disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instrucBes que permitam ao interessado comunicar-
se, por via eletrdnica ou telefénica, com o 6rgdo ou entidade detentora
do sitio; e

VIII - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
contetido para pessoas com deficiéncia. (BRASIL, 2011)

Tanto as leis complementares 101 e 131 quanto a lei 12.527, complementadas com o
decreto 7.185, estabelecem claramente os elementos que devem ser contemplados nos recursos
oferecidos pela administracdo publica, seja da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, bem como de suas autarquias, Fundaces ou Empresas Estatais, ao cidaddo. Desta
forma podem se constituir em parametros para avaliacdo dos portais de transparéncia e de

acesso a informacéo de cada ente publico.



Estes instrumentos legais, combinados, permitem comportamentos distintos por parte
da gestdo publica. Por um lado, um comportamento ativo ao divulgar espontaneamente, ou por
forca da lei, as informacdes de sua competéncia e por outro uma atitude passiva atendendo as
solicitacfes dos cidaddos. De qualquer forma fica evidente que a informacao, ou os dados que
a compde, ressalvando-se as excegdes previstas nas proprias leis, ndo sdo de propriedade ou de
uso exclusivo do poder publico ou de seus administradores.

Cabe ressaltar, por fim, o constante no artigo 5° da lei 12.527 quando estabelece que "E
dever do Estado garantir o direito de acesso a informacédo, que serd franqueada, mediante
procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil
compreensdo” (BRASIL, 2011). A intencdo, claramente, € permitir que todos,
independentemente da area de conhecimento, formacéao ou atuacdo profissional, sejam capazes

de compreender a informacao disponibilizada.

Para além da transparéncia e do acesso a informacéo - a participacéo e o controle social

Diversas pesquisas envolvendo os portais dos diversos niveis de governo, nos ambitos
municipais, estaduais e federais, apresentam de forma bastante evidente um predominio de
elementos que caracterizam a pura e simples publicidade. Em uma delas, Ribeiro (2009),

afirma;

A transparéncia publica ndo se confunde com o tradicional principio
juridico da publicidade, que fundamenta o moderno Estado de direito.
As duas nog0des sdo distintas, ainda que a publicidade garanta ao poder
publico uma certa transparéncia. A diferenca é a exigéncia da
publicidade é atendida com a publicacdo dos atos poder publico no
veiculo oficial de imprensa, ao passo que a transparéncia nao se satisfaz
com o mero cumprimento de formalidades. Ela é mais exigente. N&o
pode ser vista, mas pode ser percebida em uma determinada atitude
comportamental que se manifesta no relacionamento com o outro. E
transparente quem remove barreiras ao conhecimento de si pelo outro.

O conjunto de instrumentos legais, apresentados anteriormente, apenas norteiam 0s
entes pablicos no sentido de definir claramente o que deve ser tornado publico e como devem
Ser 0s processos para que isto aconteca. A transparéncia publica, na legislacéo, € uma intengédo

que esta claramente estabelecida, mas que nao pode ser alcangada apenas com o cumprimento
da lei. Ribeiro (2009) continua



Entretanto, ndo se trata unicamente de uma questdo de montante de
informacdo veiculado, mas também da forma de sua apresentacdo, de
maneira a atingir um publico amplo. Deve-se propor que o cidaddo
possa conhecer suas estruturas e suas decisdes. Deve haver uma
diminuigdo da opacidade administrativa. O governo ndo deve apenas
promover a transparéncia pela disponibilidade das informacGes, mas
deve proporcionar que estas informagdes cheguem aos cidadéos e sejam
compreendidas. Por exemplo, o orcamento e a prestacdo de contas
podem ser disponibilizados integralmente no Portal eletrénico do 6rgédo
publico. Pela facilidade do acesso via Internet, em tese, qualquer
cidaddo pode verificar. Contudo, sera que o cidaddo médio consegue
entender os termos técnicos presentes nestes documentos? Esse 6rgao
ndo sera totalmente transparente, pois dispde os dados, mas ndo ha a
compreensdo destes por seu publico-alvo, ou seja, a sociedade como um
todo. O Poder Publico mesmo que disponibilize seus dados em um
portal ndo sera mais transparente se as informacdes forem dificeis de
encontrar ou ndo sejam atualizados constantemente.

Atingir os objetivos da legislacdo estabelecida, desta forma, exige mais do que
simplesmente tornar publicos os dados e oferecer mecanismos para acessa-los. Ndo se pode
imaginar que apenas aqueles com algum tipo de formacdo especifica, nas areas contabeis e
administrativas, possam compreendé-los. E fundamental, assim, que a linguagem e os formatos
empregados na apresentacdo destas informagdes sejam adequados e compreensiveis a quem
ndo é técnico. Nao basta replicar o acesso ao mesmo instrumento tecnolégico usado pelos
servidores publicos, na execucdo de suas atividades técnicas, para o publico em geral e afirmar
que, desta forma, se esta sendo transparente.

Silva (2010a) trabalha o conceito de dados governamentais abertos. A autora relaciona
este conceito com "o entendimento de que a maneira como 0s governos disponibilizam suas
informac@es deve permitir que a inteligéncia coletiva crie melhores formas de trabalha-las do
gue os proprios governos poderiam fazer". Um encontro em Sebastopol, na Califérnia, em
dezembro de 2007, reuniu "ativistas" em um debate envolvendo dados governamentais abertos
e a democracia. Neste encontro um conjunto de principios foram estabelecidos caracterizam
dados governamentais abertos. De acordo com estes principios, dados governamentais sao
considerados abertos quando tornados publicos de uma forma que sejam completos, primarios,
atualizados, acessiveis, legiveis por maguinas, ndo discriminatdrios, ndo proprietarios e livres

de licenga. Ainda segundo Silva (2010a) estes principios garantem que:

a disponibilizacdo de dados governamentais seja orientada para
possibilitar a apropriacdo desses dados por parte dos cidadaos, que
podem reutiliza-los na rede. Recombinada, recontextualizada e exibida
de diversas formas — contando para isso com as possibilidades do



processamento automatizado, da granularidade e primariedade das
bases de dados — a informacdo ganha valor, e passa a representar
diferentes realidades e formas de pensamento.
David Eaves em um evento realizado em setembro de 2009 apresentou um painel
intitulado "Conferéncia de Parlamentares: Transparéncia na Era Digital" (EAVES, 2009).

Eaves definiu trés leis relativas aos dados governamentais abertos:

Se os dados ndo podem ser agregados por spiders ou indexados, eles
ndo existem; se os dados ndo estdo disponiveis em formatos abertos e
legiveis por maquina, eles ndo engajam pessoas; se um suporte legal
ndo permitir que os dados sejam recombinados, eles ndo dédo poder ao
cidadéo.

Em outra pesquisa, Pinho (2008) analisa portais dos governos estaduais dos dez estados
com maiores PIBs do pais. Um dos critérios empregados na referida analise foi a oportunidade
da participacdo popular. Embora o trabalho tenha sido realizado ja ha algum tempo,
demasiadamente longo frente ao ritmo do avango tecnoldgico e os resultados da pesquisa
podem n&o mais serem verificados nos tempos atuais, ele evidencia um elemento essencial aos
portais hoje existentes: a participacdo e o controle social. Em outro trabalho onde analisam o

controle social e a democratizacdo da informacéo, Assis e Villa colocam:

Nesse sentido, o controle/participacdo social € entendido como um
espaco de representagdo da sociedade, onde se articulam diferentes
sujeitos, com suas diversas representacfes: movimentos populares,
entidades de classe, sindicatos, governo, entidades juridicas,
prestadores de servi¢co, entre outros, e uma populacdo com suas
necessidades e interesses que envolvem o individuo, familia e grupos
da comunidade.

O controle social consiste, portanto, em canais institucionais de
participacao na gestdo governamental, com a presenca de novos sujeitos
coletivos nos processos decisorios, ndo se confundindo com o0s
movimentos sociais que permanecem autbnomos em relagéo ao Estado.
(ASSIS; VILLA, 2003)

Para Miragem (2011), o poder publico deve possibilitar o acesso a “informagdes sobre
a acdo dos 0rgaos e entes estatais de modo a permitir questionar, debater e impugnar decisdes
adotadas por agentes publicos”. O controle social, assim, vai além do simples acesso a
informacdo havendo a possibilidade real de intervencgéo do cidad&o.

Secchin (2008) refor¢a que o controle social ¢ uma “forma de medir resultados, de
impedir desvios de conduta e de aplicagdes corretivas ou punitivas conforme a situacdo; ou

seja, 0 controle social deve ocorrer antes, durante e depois de iniciados programas e acfes



publicas, procurando atingir os principios da Administragao Publica”. Os portais dos entes

publicos, na internet, devem permitir que o cidaddo participe ativamente do processo politico.

Os portais municipais

Muitos estudos foram realizados no sentido de avaliar os portais de diversas categorias
de entes publicos. Alguns se relacionam aos portais do Governo Federal (MARTINS;
VESPOLLI, 2013; NAZARIO; SILVA; ROVER, 2012; SANTOS, 2010), do poder Legislativo
(SILVA, 2010b), de Tribunais Federais (HOCH; RIGUI; SILVA, 2013), dos estados e do
distrito federal (ABDALA; TORRES, 2016; ALLEGRETTI; NETO, 2010; CAMPOS; PAIVA,;
GOMES, 2013; PINHO, 2008; SALES, 2012) e outros dedicam-se a diversos municipios,
escolhidos sob os mais diversos critérios (CARPES; DAL BIANCO, 2011; CEOLIN;
ALMEIDA; ALVES, 2015; MATOS et al., 2010). Estes estudos, via de regra, examinam estes
portais fundamentalmente sob o ponto de vista de uma ferramenta na web, isto €, o grau de
acessibilidade, usabilidade, de facilidade de acesso e outros elementos que ndo necessariamente
estejam alinhados estritamente ao cumprimento da lei.

N&o € pretensdo deste trabalho promover a avaliacdo dos portais dos municipios com
populagéo superior a 10.000 habitantes nas mesmas bases e nos mesmos moldes das pesquisas
citadas. Este recorte foi adotado tendo em vista as dificuldades associadas a observacao e
analise dos portais dos 5.570 municipios brasileiros e mesmo dos 497 municipios galchos.
Assim a referéncia a populacdo municipal explicitada no paragrafo 4° do artigo 8° da Lei 12.527
de 18/11/2011 foi empregada como ponto de corte para a definicdo da amostra utilizada no
trabalho (BRASIL, 2011). Este processo é, portanto, ndo probabilistico o que certamente
restringe as possibilidades de generalizac6es em relacdo aos resultados obtidos.

Um dos elementos observados nos portais municipais foi o conjunto de funcionalidades,
recursos ou possibilidades oferecidas aos cidaddos que os incentivem e instrumentalizem a
participacdo e a obtencdo de servigos publicos. Os cidaddos podem, além de informar-se,
intervir na administracdo, na construcdo e na avaliagdo de politicas publicas ou no simples ato
de debater sobre assuntos que dizem respeito a comunidade.

Associado ao ponto anterior a pesquisa procurou verificar se estes portais empregam,
ao menos de forma adicional, uma linguagem capaz de ser assimilada por quem n&o seja técnico
ou qualificado a compreender os termos e padrdes comuns a area fiscal, financeira e contabil.
Também é importante observar a organizagdo destes portais no que se refere a localizagéo e

apresentacdo das informac6es exigidas pelas leis referidas. Assim 0 acesso aos portais, por meio



da navegacdo em todo o seu conteudo, proporcionard uma visao geral, relativa ao cumprimento
da legislacéo e dos elementos que se busca observar.

Um terceiro ponto de investigacdo esta relacionado a obtencdo de dados em formatos
outros que nao apenas informacdes dispostas em formato textual. No conjunto de instrumentos
legais citados anteriormente encontram-se referéncias explicitas a possibilidade de
manipulag&o, por ferramentas computacionais diversas, dos dados de responsabilidade do ente
publico. O Decreto n° 7.185, ao regulamentar a Lei Complementar 101, no inciso Il do artigo
4° estabelece que o sistema deve "permitir 0 armazenamento, a importacdo e a exportacédo de
dados;" (BRASIL, 2010). Porsuavez a Lein®12.527, no artigo 8°, 8§ 30, incisos Il e Il definem,
respectivamente, que o portal deve "possibilitar a gravacéo de relatorios em diversos formatos
eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar
a analise das informacdes;" e "possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina” (BRASIL, 2011).

As respostas para estas questdes foram procuradas a partir do site oficial do municipio
e do portal da transparéncia. O estudo procurou identificar, adicionalmente, a origem destes
instrumentos, se desenvolvidos internamente ao ente municipal, ou adquirido de empresa
fornecedora de softwares para a administracao publica. De um modo geral os problemas, ou as
virtudes, dos portais sdo quase que comuns a todos ou, pelo menos, a maioria deles. Se pode
verificar, em todos os municipios, a divisdo das responsabilidades de desenvolvimento do portal
e do sistema integrado de administracdo financeira e controle, onde se encontram as

funcionalidades que atendem ao chamado portal da transparéncia.

a) Desenvolvimento dos portais

O desenvolvimento dos portais na internet, dos 167 municipios observados, foi realizado
por inumeras empresas e, na maior parte dos casos, por servidores da propria administracéo
municipal. Em 19 municipios, entretanto, ndo foi possivel este reconhecimento pela auséncia
de identificacdo do desenvolvedor no portal e também no codigo fonte da pégina principal.

Em 36 municipios, aproximadamente 22% do total analisado, o desenvolvimento do
portal foi realizado por equipes da propria Prefeitura. A iniciativa privada, em nimero de 68
empresas, forneceu para as demais 112 localidades. Seis destas empresas devem ser destacadas
por concentrarem o desenvolvimento do portal para 40 municipios.

Em relacdo ao portal da transparéncia o contexto € bastante diferente. Apenas um

municipio desenvolve as proprias ferramentas. A tabela n® 1 apresenta a distribuicdo para 0s



demais municipios. A concentracdo € evidente, pois apenas 8 empresas sdo fornecedoras de
portais da transparéncia para 151 municipios que correspondem a mais de 90% das localidades

analisadas.

Tabela 1 Portais de transparéncia e empresas fornecedoras - 2018 - Municipios gatchos com
mais de 10.000 habitantes

Empresa Municipios %
A 47 28,31
B 26 15,66
C 22 13.25
D 14 8.43
E 13 7.83
F 13 7.83
G 9 5.42
H 7 22
Qutras 15 9.05
Total 166 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores

b) Organizacao, linguagem, localizacdo e formato de apresentacdo das informacdes

A maioria dos portais tem problemas de organizacdo. N&o se trata aqui de aspectos
referentes ao layout, a acessibilidade, responsividade ou qualquer outro elemento que
caracterize tecnicamente a ferramenta "portal”. Refere-se, neste caso, a organiza¢do dos menus,
dos links inexistentes ou incorretos, da nomenclatura dos elementos e & eventual confusdo com
termos duplicados ou nominados incorretamente.

Como ja especificado anteriormente o portal da transparéncia é idéntico muitos portais
municipais. Todos eles oferecem praticamente as mesmas func¢bes. De qualquer modo
apresentam informac0es em tempo real e s&o relativamente abrangentes em termos do conjunto
de informacdes disponibilizadas. A grande dificuldade, entretanto, € que por se tratar de uma
extensdo do mesmo sistema empregado na administracdo financeira e fiscal da prefeitura
municipal, utiliza uma linguagem e termos excessivamente técnicos. Nao se verificam
evidéncias de qualquer iniciativa que contemple aquele cidaddo ndo qualificado tecnicamente

para esta area do conhecimento.

C) Acesso e manipulacdo dos dados



O padrdo, em todos 0s portais, é a apresentacdo das informagdes em uma pagina htmi?
ou em formato PDF3. A legislacdo, entretanto, especifica que os sistemas devem produzir
informacBes em formatos que possam ser manipulados por outros softwares, sejam de uso
genérico como planilhas eletrénicas e editores de texto, sejam desenvolvidos especialmente
para alguma analise em particular.

Os portais da transparéncia analisados permitem a exportacdo dos resultados das
consultas em formatos compativeis com editores de texto e planilhas eletronicas. Alguns portais
permitem, adicionalmente, a exportacido em XML*, o que poderia facilitar o processamento
destas informaces por outros softwares, desenvolvidos por terceiros. Contudo ndo acompanha
qualquer documentacdo ou especificacdo dos arquivos gerados, o que, de certa maneira,

atrapalha a producéo de qualquer aplicacédo especifica.

d) Iniciativas para a participacéo do cidadao

As possibilidades oferecidas para a participacdo da populacdo quase que inexistem. E
correto afirmar que todos os sites apresentam um formulario para a solicitacdo de informacdes,
por exigéncia legal. Também a quase totalidade dos portais inclui algum tipo de formulario para
contato com o poder publico ou a ouvidoria existente. Em apenas trés municipios observou-se
a existéncia de enquetes, mesmo que no passado. Este trabalho ndo investigou o uso das redes
sociais para a participacdo cidada. Eventualmente muitas iniciativas podem estar ocorrendo
nestas plataformas.

S8o0 muitos os servicos oferecidos. Aqueles em maior nimero estdo, mais uma vez,
associados aos sistemas utilizados internamente principalmente os relacionados a tributacao
municipal onde é possivel, principalmente, a emissdo de boletos de pagamento e certiddes
negativas. E possivel, ainda, a obtencio de documentos e informagcdes diversas normalmente

atrelados a solicitacdo de obras e reparos por parte da municipalidade.

Consideracoes finais

E inegavel que os portais das prefeituras municipais, assim como os de todas as outras
instituicOes, evoluiram significativamente. No caso dos portais dos entes municipais é possivel
afirmar que parte desta evolucéo é devida a propria evolugdo tecnoldgica, considerando aqui 0s
computadores, as ferramentas de desenvolvimento de portais e a propria internet. A legislacdo

Brasileira, no caso a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informagéo, fez com



que o conjunto de informacdes disponibilizadas também evoluisse. Pouco se pode perceber,
contudo, o interesse particular do poder pablico municipal em oferecer recursos que incentivem
e promovam a participacdo dos cidadaos e, por consequéncia, o controle social.

E grande o volume de informag@es de natureza contabil, fiscal e financeiras existentes.
E possivel conhecer profundamente a salide e o comportamento fiscal-financeiro dos entes
publicos municipais estudados. E necessario, por um lado, situar-se adequadamente nos
formularios que direcionam a busca por informacGes e, por outro, saber ler e interpretar
adequadamente as informacGes obtidas. Sabe-se também que, em qualquer comunidade, ndo
s80 muitos os capazes para tal atividade. Assim o cidaddo comum depende de interpretacdes de
terceiros para sua informacdo. As quais, muitas vezes, podem até serem incorretas, parciais ou
tendenciosas. E necessario, entdo, que mais estudos se preocupem com esta tematica.

Pouco se pode discorrer, também, sobre os dados de propriedade e responsabilidade dos
governos municipais envolvidos neste trabalho. Os principios estabelecidos para que sejam
abertos praticamente ndo foram observados. A propria legislacdo, ao referenciar esta
possibilidade, cria a expectativa de que os dados do ente publico possam ter visdes alternativas.
As possibilidades de enriquecimento do debate publico seriam significativas.

Uma terceira questdo, também significativa, foi a insipiente intencdo dos governos
municipais no tocante a participacdo dos cidaddos. Se for considerado o espaco publico que a
internet possibilita, bem como o conjunto das tecnologias de informacdo e comunicacdo, 0s
portais praticamente ignoram estes instrumentos. Existem os formularios, alguns exigidos por
lei, que simplesmente reproduzem tecnologias antigas como o papel e a caneta. Governos
participativos ndo podem existir apenas em discursos.

Finalmente, de forma intrigante e preocupante, a extrema concentracéo de fornecimento
dos portais de transparéncia e, por analogia, dos sistemas administrativos e tributarios internos
em poucas empresas. Considerando a amostra observada e, mais uma vez, ndo seja possivel
generalizar estes resultados para todos os municipios, no Rio Grande do Sul e no Brasil, pode-
se imaginar o poder, a influéncia e as responsabilidades destas empresas. Pode-se presumir, por
um lado, que estes portais sdo oferecidos como um pacote e, desta forma, 0os municipios pouco
podem influir no seu desenvolvimento. De outro modo pode néo ser tdo complexa a realizacéo
de modificacGes por serem poucas as fontes de desenvolvimento.

Os portais, de um modo geral, procuram cumprir a legislacdo. E somente existem em
decorréncia da legislagdo e de atos publicitarios. A superagdo destas questdes ndo envolve
apenas questdes técnicas. E fundamental que as intengdes e as praticas politicas vejam que os



portais de um ente publico podem se constituir, e preconizado por Habermas, na esfera publica,
interconectada, dos tempos atuais.

E importante observar que o tema trata dos relacionamentos e implicacdes do acesso a
informacao (nas suas diversas possibilidades) e a transparéncia publica, no caso especifico, nos
entes publicos municipais. A transparéncia associa-se naturalmente aos processos de
participacdo, democracia, cidadania deliberativa, dialogicidade, construcéo coletiva de saber,
proporcionando melhores condi¢cfes para o exercicio do controle social e da gestdo social. Em
todo este contexto a construcdo do conhecimento é essencial para a inclusdo dos diferentes
atores sociais, na construcdo do pluralismo e da igualdade participativa.

Os processos participativos, de controle e gestdo social podem ser qualificados na
medida que, tantos os atores sociais que participam destes processos quanto 0s que pesquisam
sobre, tenham acesso e possam expandir o seu proprio conhecimento. A informacao relativa
aos atos e recursos publicos ndo é propriedade e privilégio de técnicos e governantes. A
disponibilizagdo, ou o esforco para incrementar e qualificar a oferta de informacgdes publicas, é

um caminho para diferentes visdes sobre assuntos publicos.
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