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Introducéao

O Decreto 13.117, de 2011, por meio do qual o Governo Federal instituiu o Plano
Nacional sobre Governo Aberto, objetiva promover acfes e medidas que visem ao
incremento da transparéncia e do acesso a informacao pablica, a melhoria na prestacéao
de servicos publicos e ao fortalecimento da integridade publica. Também em 2011, o
governo federal criou a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos — INDA, um conjunto
de padrdes, tecnologias, procedimentos e mecanismos de controle necessario para
atender as condicdes de disseminacdo e compartilhamento de dados e informacGes
publicas.

Esse é o contexto no qual se desenvolveu o projeto Catalogo de Dados, uma iniciativa
da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Ministério de Planejamento, Orcamento e
Gestdo que conta com o apoio da Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacéo a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO). O objetivo do projeto Catadlogo de Dados ¢é
sistematizar os dados e informacdes que os 6rgaos e as entidades do Poder Executivo
Federal publicam na internet.

Por facilitar o acesso aos referidos dados, o Catalogo de Dados auxiliard os 6rgdos e
entidades do Poder Executivo Federal no atendimento a Lei 12.527/2011, Lei de Acesso
a Informacéo, em vigor desde maio de 2012. O Catédlogo de Dados podera se tornar
ferramenta auxiliar aos Servicos de Informacgdes ao Cidaddo — SIC, responsaveis por
atender as solicitacOes de informacdes realizadas aos seus respectivos 6rgaos publicos.
Para a consecucdo do projeto Catalogo de Dados, buscou-se registrar conjuntos de
dados encontrados nos sitios oficiais de diversos 6rgdos do Executivo Federal,
publicados de maneira estruturada ou semi-estruturada. Procurou-se registrar, por
exemplo, indicadores, estatisticas, dados georreferenciados, dados oriundos de sistemas
de informacdo do governo, e até mesmo listas de documentos relativos a licitacoes,
auditorias, atas e relatdrios diversos — quando tais documentos estavam publicados de
maneira ordenada. Por outro lado, ficaram de fora desta catalogagéo, por exemplo, as
secBes de noticias, conteido que em geral ndo se apresenta de forma organizada e

estruturada.



Referencial tedrico

A transparéncia pode ser desdobrada em dois aspectos: transparéncia ativa (ou proativa)
e transparéncia passiva (ou reativa). A transparéncia ativa refere-se a publicacéo
proativa de informagfes, enquanto a transparéncia passiva é um conjunto de
mecanismos que garante o atendimento a uma determinada solicitacdo de informacao.

A transparéncia passiva é fundamental; no entanto é importante enfatizar a publicacédo
proativa de informacfes, 0 que gera economia (pela desnecessidade de se processar
pedidos) e um ambiente de confianga nas institui¢oes.

Note-se que 0 aspecto ativo da transparéncia é destacado em mais de um item na lista

abaixo, a qual enumera as caracteristicas de um regime de direito a informacéo, de

acordo com publicagéo recente da Unesco (2008):

Divulgacdo maxima. A legislacdo sobre liberdade de informacdo deve ser guiada pelo
principio da méxima divulgacéo;

Obrigacdo de publicar. Os o6rgdos publicos devem ter obrigacdo de publicar
informacdes essenciais;

Promogdo de um governo aberto. Os 6rgdos publicos precisam promover ativamente a
abertura do governo;

Abrangéncia limitada das excecOes. As excecOes devem ser clara e estritamente
definidas e sujeitas a rigorosos testes de “dano” e “interesse publico”;

Procedimentos que facilitem o acesso. Os pedidos de informacdo devem ser
processados com rapidez e justica, com a possibilidade de exame independente caso
haja recusa;

Custos. As pessoas nao devem ser impedidas de fazer pedidos de informacGes em razdo
dos altos custos envolvidos;

Reunides abertas. As reunides de 6rgaos publicos devem ser abertas ao publico;

A divulgacéo tem precedéncia. As leis que ndo esteja de acordo com o principio da
mesma divulgacdo devem ser revisadas ou revogadas;

Protecdo para os denunciantes. Os individuos que trazem a publico informacgdes sobre

atos ilicitos precisam ser protegidos.

Estudos mais recentes procuram entender de que forma a disponibilizacdo de

informacdes conduz, na prética, a governos melhores.



Uma tentativa de se compreender melhor o que é transparéncia foi feita por Michener
(2011), para quem a transparéncia deve possuir dois aspectos: visibilidade e
“inferabilidade”. Em outras palavras, as informagdes devem estar visiveis, mas também
precisam estar disponibilizadas de maneira tal que permitam “inferéncias”, conclusdes
precisas.

Na mesma linha, Fox (2007) ja argumentara que ha dois tipos de transparéncia: a clara e
a opaca. A transparéncia opaca envolve disseminacdo de informacdo que na pratica ndo
revela como as instituicbes funcionam. Ja a transparéncia clara diz respeito a programas
e praticas de acesso a informacdo que revelam informacdo util e confidvel sobre o
desempenho institucional.

Neste sentido, a metodologia descrita abaixo foi construida baseada no pressuposto de
que é importante mapear todos os contetdos publicados pelos 6rgdos publicos do Poder
Executivo Federal; no entanto, o fundamental para os propdsitos deste projeto é
compreender de que forma s&o publicadas as informagdes mais relevantes sobre o
funcionamento desses 6rgdos e discutir se tais formas sdo as mais adequadas para se

atingir a transparéncia.



Metodologia

O presente projeto objetivou a “criacdo de catadlogo de dados e informacdes publicadas
pelos drgdos/entidades do Poder Executivo Federal na Internet, a fim de facilitar o
acesso a esses dados e informacfes e orientar a elaboracdo de politicas publicas de
promocdo da transparéncia publica”, segundo documento de referéncia da
Controladoria-Geral da Uniédo e da UNESCO.

Este projeto abarcou 271 6rgdos e entidades do Executivo federal. Entre margo e
setembro de 2012 foram realizadas visitas aos sitios de Internet destes 6rgaos de modo a
se observar e catalogar as informagdes ali contidas.

Neste projeto usamos “dado” e “informacdo” de maneira intercambiavel. Dado ¢ aqui
considerado uma sequéncia de simbolos ou valores, representados em algum meio e
produzidos como resultado de um processo natural ou artificial.

Foram catalogados neste projeto os dados publicos, ou seja: qualquer dado gerado pelo
governo ou sob a guarda governamental que ndo tenha o seu acesso restringido por
legislacdo especifica.

Registramos o formato de cada um dos conjuntos de dados catalogados (exemplos de
formatos: pdf, xls, csv, xml).

Para uma melhor sistematizacdo deste catalogo, utilizamos categorias apresentadas no
VCGE — Vocabulario Controlado do Governo Eletronico
(http://vocab.e.gov.br/2011/03/vcge).

Foram catalogados dados estruturados (dotados de uma estrutura légica corretamente
aplicada, conforme uma especificacdo), organizados em arquivos, bancos de dados ou
documentos digitais, disponiveis na Internet cujo acesso seja oferecido a publico
externo a organizag&o.

O escopo deste trabalho englobou — sem se limitar a — dados:

a) provenientes de atividades finalisticas das organizagdes, resultado de acdes e
politicas;

b) derivados de pesquisas

c) de interesse social

d) que sejam geolocalizados
e) de séries historicas

f) dos servigos de concesséo

g) relativos as despesas publicas do 6rgédo



O processo de mapeamento, registro e catalogacdo dos dados baseou-se na proposta de
Santos e Thomaz (2007), que propdem um modelo de metadados a partir de trés grandes
categorias: informacdo de conteudo, informacdo de descricdo e informacdo de
empacotamento. Para este projeto, utilizaremos as duas primeiras categorias.

Informacéo de conteddo

Os conjuntos de dados foram classificados em cinco “tipos” de maneira a se demarcar
mais claramente os conteudos ali apresentados. Séo eles:

. Desempenho da gestao: informacdes sobre o desempenho global do 6rgéo. Os
documentos a serem observados aqui incluem os relatorios anuais de atividade,
relatorios do Tribunal de Contas da Unido ou qualquer outro documento que informe
sobre o desempenho geral do 6rgao.

. Despesas: conjuntos de dados e relatorios que descrevam informacdes relativas a
todos os tipos de gastos daquele 6rgdo, como licitacBGes, contratagcdes, pessoal etc.
Incluem-se ainda informacbes sobre 0s processos para a execucdo dessas despesas
(processos de licitagdo, concursos publicos etc).

. Programas: conjuntos de dados e informacdes relativas as politicas publicas, tais
como orcamentos destinados, responsavel pelo programa, meta etc.

. Avaliacdo: dados a respeito da eficacia/eficiéncia das politicas publicas bem
como dados que ajudam no diagnostico do problema a ser enfrentado, a exemplo de
indicadores de desempenho ou indicadores externos (dados sobre mortalidade,
escolaridade etc).

. Geral: conjuntos de dados genéricos que incluam mais de um tipo descrito
acima.

Além disso, utilizou-se a nomenclatura VCGE para se registrar termos.

Informacao de descricao

Também se buscou observar o registro de referéncias, origem e contexto das
informagbes observadas. Por referéncias, entende-se a maneira como aquelas
informacdes podem ser referenciadas: dai que se registrou a URL de cada conjunto de
dados.

Também se observou a origem da informagdo, com a anotacdo do
orgao/entidade/departamento responsavel pela publicacdo daquele dado e seu respectivo
cédigo SIORG (Sistemas de Informagdes Organizacionais da Administracdo Publica
Federal).



O contexto refere-se ao uso da informacdo. Nesse sentido, registrou-se o formato em
que o dado se encontra. Os dados também encontrados foram catalogados em funcéo de
sua cobertura e granularidade geogréficas e de sua cobertura e granularidade temporal.



Resultados

O projeto Catalogo de Dados cobre 271 o6rgdos da Administracdo Publica Federal.
Registramos quase 7,5 mil conjuntos de dados, numa média de 27,6 conjuntos de dados
para cada 6rgdo/entidade.

Apresentaremos um quadro resumo, com os totais, analisando-se os tipos (Desempenho
da gestdo, avaliacdo, despesas ou geral) e os formatos (PDF, XLS, entre outros).

A partir dos dados apresentados no quadro-resumo, analisaremos 0s conjuntos de dados
apresentados pela Administracdo Publica Federal, sob o ponto de vista das melhores
praticas de transparéncia, a luz dos referenciais tedricos ja apresentados.

Cabe ressaltar que uma analise do grau de aderéncia de um 6rgdo governamental aos
principios da transparéncia deve verificar se as informacdes sdo Uteis para se avaliar o
desempenho institucional e se atendem aos requisitos de visibilidade e “inferabilidade”;
isto é, convém analisar se as informacdes sdo facilmente localizaveis e visualizaveis e se
ajudam a conduzir a inferéncias precisas — dai a énfase no recorte por “tipo” e por
“formato”.

Uma anélise acerca dos “tipos” de conjuntos de dados, classificados de acordo com seus
contetidos, pode nos ajudar a entender quais abordagens sdo mais comuns e quais sao as
lacunas mais prementes no universo dos 6érgdos pesquisados e também em cada um
deles, isoladamente.

O “formato” em que os dados sdo publicados também deve fazer parte dessa anélise,
uma vez que dados publicados em formatos abertos e legiveis por maquinas, inseridos
em paginas cujas URLs atendem a certos padrdes, facilitam o processamento e a
reutilizacdo desses dados — o que eleva tanto a visibilidade como a “inferabilidade”
dessas informacdes.



Andlise

Surpreende a quantidade de dados publicados pela Administracdo Publica Federal. Em
todos os 6rgdos publicos encontram-se quantidades razoaveis de informacdo — muitos
dados, porém, apresentam-se de forma desestruturada. Embora tenha sido inviavel
analisar detidamente o atendimento de cada érgdo a requisitos legais que obrigam a
publicacdo de dados — como a Lei de Acesso a Informacdo Publica’? ou a Lei
Complementar 131/2009° —, pode-se afirmar que as obrigacdes minimas, de um modo
geral, parecem estar sendo atendidas.

No entanto, inexistem padrdes uniformizados de publicacdo de informacdo. Nota-se
claramente que cada 6rgédo disponibiliza informacdes a seu modo.

Além disso, varios pequenos problemas afetam o desempenho de érgdos publicos no
que diz respeito a disponibilizagdo de informagdes, tais como:

e A ocorréncia de links quebrados (sem funcionamento);

e A ocorréncia de paginas que funcionam apenas em um navegador;

e Gréaficos e tabelas publicados em formato de imagem (o que dificulta a
reutilizacédo das informacdes);

e Sites desatualizados ha anos;

e Sistemas injustificadamente fechados de informacdo (pela existéncia de
“captcha” — mecanismos antirrobd — ou pela exigéncia de login e senha);

e Paginas que usam “javascript” (o que dificulta a localizacdo e a reutiliza¢do);

e A prevaléncia de PDFs (formatos que dificultam a reutilizacdo de dados) em
relatérios e documentos que contém dados e metas, como os Planos de
Desenvolvimento Institucional ou os Relatérios de Gestdo. Tais informac6es sdo
bastante valiosas do ponto de vista da transparéncia clara (Fox, 2007).

N&o se pode afirmar que tais problemas repetem-se a exaustdo, mas observa-se que
ocorrem com alguma frequéncia, afetando o desempenho de algumas entidades.

Para melhor compreensdo do estado geral da transparéncia ativa na Administracao
Publica Federal, segue um quadro-resumo a respeito dos dados publicados nos sitios de
internet dos 271 6rgdos analisados:

2 A Lei 12.527/2011: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/lei/112527.htm (acesso
em 19.set.2012) representa uma espécie de “marco regulatério” da transparéncia no Brasil.

* Conhecida como “Lei Capiberibe”, a LC 131/09 altera a Lei de Responsabilidade Fiscal ao elevar as
obrigacBes de transparéncia ativa (http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp131.htm)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp131.htm

QUADRO-RESUMO - CONJUNTOS DE DADOS PUBLICADOS

M'gﬁg')os De”}ﬁfz‘zré’)aos TOTAL GERAL
Total 1.549 5.933 7.482
FORMATOS*
PDF 872 3.917 4.789
HTML 813 2.685 3.498
DOC 88 401 489
XLS 62 223 285
ZIP 41 199 240
Outro 17 75 92
PPT 15 29 44
OoDT 9 10 19
CSV 3 1 4
TIPOS
Geral 653 2.762 3.415
Programa 426 1.051 1.477
Despesa 148 1.257 1.405
Desempenho da gestéo 173 529 702
Avaliacédo 149 334 483

(*) a soma das quantidades dos diversos formatos supera o total de conjuntos de dados porque em varios
registros os dados sé&o publicados em mais de um formato

Formatos: predominancia de PDFs

Observa-se que 64% dos conjuntos de dados estdo em PDF, formato que facilita
sobremaneira a visualizacdo de informacBes, mas dificulta o processamento
automatizado dos dados ali contidos. Reitere-se, contudo, que a soma dos formatos
ultrapassa o total de conjuntos de dados porgue alguns conjuntos tém dupla formatacéo.
Nesse sentido, ha casos em que as mesmas informacdes estdo em PDF e também num
formato mais amigavel para reutilizacdo. Essa situacdo, porém, ndo é usual:
frequentemente encontram-se conjuntos de dados expostos apenas no formato PDF.

Ao mesmo tempo em que se nota a prevaléncia do PDF, formatos com maior
probabilidade de reutilizacdo raramente aparecem. Os conjuntos de dados em XLS, por
exemplo, representam apenas 3,8% do total.

O formato é um dos pontos-chaves para a discussdo sobre os dados governamentais
4
abertos™.

Os dados sdo abertos, de acordo com a organizagdo Open Knowledge Foundation®,
“quando qualquer pessoa pode livremente usa-los, reutiliza-los e redistribui-los, estando

*Ver os 8 Principios dos Dados Governamentais Abertos: http://portal.dataprev.gov.br/tag/principios-
de-dados-abertos/ (acesso em 18.set.2012)
> Ver http://dados.gov.br/dados-abertos/ (acesso em 20.set.2012)



http://portal.dataprev.gov.br/tag/principios-de-dados-abertos/
http://portal.dataprev.gov.br/tag/principios-de-dados-abertos/
http://dados.gov.br/dados-abertos/

sujeito a, no maximo, a exigéncia de creditar a sua autoria e compartilhar pela mesma
licenga”.

Os dados governamentais abertos podem ter os seguintes efeitos sobre as politicas
pUblicas®, de acordo com a organizacéo W3C:

Inclusdo: Fornecer dados em formatos padronizados e acessiveis permite que
qualquer usuario utilize qualquer ferramenta de software para adapta-los as
suas necessidades

Transparéncia. Informacdes do setor publico abertas e acessiveis melhoram a
transparéncia, pois as partes interessadas pode usa-las da maneira mais
adequada a seu proposito, obtendo uma ideia melhor do governo.

Responsabilidade. Os conjuntos apropriados de dados abertos, devidamente
associados, podem oferecer varios pontos de vista sobre o desempenho do
governo no atingimento de suas metas em politicas publicas.

Ressalte-se que o artigo 8° da Lei de Acesso a Informacdo Publica (Lei 12527/2011)
aborda a questdo dos formatos:

§ 20 Para cumprimento do disposto no caput, os 0rgéos e entidades publicas
deverdo utilizar todos 0s meios e instrumentos legitimos de que dispuserem,
sendo obrigatdria a divulgagdo em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet).

8§ 30 Os sitios de que trata o § 20 deverdo, na forma de regulamento, atender,
entre outros, aos seguintes requisitos:

()

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

I11 - 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;

Tais determinacBes foram reiteradas no Decreto 7724/2012, que regulamentou’ a Lei de
Acesso a Informagdes.

® Ver http://www.w3c.br/pub/Materiais/PublicacoesW3C/dados-abertos-governamentais.pdf (acesso
em 19.set.2012)



http://www.w3c.br/pub/Materiais/PublicacoesW3C/dados-abertos-governamentais.pdf

O quadro abaixo apresenta os cinco 6rgdos publicos que mais se utilizam de PDFs e 0s
que menos se utilizam deste formato, no universo dos 6rgdos com ao menos 50
registros® catalogados:

ORGAO # DATASETS PDF PDF (%)
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e o
Tecnologia do Rio Grande do Sul - IFRS et 1t e
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e

Tecnologia do Norte de Minas Gerais - IFNMG 52 52 100,0%
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e o
Tecnologia da Paraiba — IFPB et <i) OO
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e 51 51 100,0%

Tecnologia de Santa Catarina — IFSC
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e 63 60 95,2%
Tecnologia da Bahia — IFBA

Entre os 6rgaos que menos se utilizam deste formato estéo:

ORGAO # DATASETS PDF  PDF (%)
Secretaria da Receita Federal do

0,
Brasil — RFB ez < EdE
Agéncia Nacional de Sadde o
Suplementar — ANS 51 13 25,5%
Ministério da Pesca e Aquicultura — 52 19 36,5%
MPA
Ministério do Desenvolvimento,
Indistria e Comércio Exterior — MDIC 189 o 40.7%
Agéncia Nacional de Transportes 9% 43 44.8%

Terrestres - ANTT

Em relacdo ao HTML, que é segundo formato mais frequente, os 6rgdos de destaque
séo:

ORGAO #DATASETS HTML  HTML (%)
S?;;ﬁtirli?aF%a Receita Federal do 122 117 95.9%
Agencie Necona e s 0w o
X;lr::’isr'giri_ol\ggfesenvolvimento 65 56 86,296
égrerr;gltzr:lega_c'&o’\lnﬁ:_de Transportes 9 76 79.2%
Ministério do Trabalho e Emprego — 94 74 78,7%

TEM

Os 6rgéos publicos que menos se valem do HTML séo:

7 Ver http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/ At02011-2014/2012/Decreto/D7724.htm (acesso em
19.set.2012)

8 Optou-se por uma “nota de corte” para se observar apenas os érgdos com quantidade relevante de
conjuntos de dados catalogados. E se usou a “nota de corte” de 50 registros porque este nimero
representa aproximadamente o dobro da média de conjuntos de dados por 6rgdo (a média é 27,6)



http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm

ORGAO #DATASETS HTML  HTML (%)

Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e

0,
Tecnologia do Rio Grande do Sul - IFRS et v DljoR
Instituto Eederal de Educqgao, Clen.ma e 52 0 0.0%
Tecnologia do Norte de Minas Gerais — IFNMG
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e %
Tecnologia da Paraiba — IFPB el v O
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e
Tecnologia de Santa Catarina — IFSC 51 0 0.0%
Universidade Federal de Ouro Preto — UFOP 75 1 1,3%

SLUG: desafios em 6rgaos relevantes

Ainda no que diz respeito a maneira em que os conjuntos de dados sdo disponibilizados,
considerando-se o critério da “inferabilidade” — ou seja: a maior possibilidade de se
construir inferéncias mais precisas a partir dos dados — e observando-se a questéo dos
possiveis efeitos dos dados abertos sobre as politicas publicas — conforme exposto
acima, no item “inclusdo” —, convém analisar se as URLs (os “links”) atendem ao
principio SLUG, definido aqui como a parte da URL que identifica uma péagina
utilizando palavras-chave legiveis por humanos®.

A breve andlise a seguir atendera basicamente ao descrito na "Cartilha Técnica para
Publicagdo de Dados Aberto no Brasil v.1.0", publicada Portal Brasileiro de Dados
Abertos (dados.gov.br)™.

Com os seguintes critérios:

Se a URL contém os caracteres:
"' ou;

"="ou;

"/id/" ou ;

"%" ou

"&".

Pode-se considerar que a URL néo atende aos critérios SLUG.

Aplicando esta regra, chega-se ao seguinte resultado: 68,5% das URL atendem ao
critério SLUG.

Entretanto, ha 6rgdos relevantes que possuem alto desatendimento ao principio SLUG.
Considerando-se apenas 0s 6rgdos com mais de 50 conjuntos de dados catalogados,
estes sdo 0s cinco 6rgdos com maior desatendimento ao critério:

® Ver http://en.wikipedia.org/wiki/Slug_%28web_publishing%29#Slug (em inglés; acessado por ultimo
em 1.nov.2012)

% Mais especificamente o, mais especificamente no item 9 de 6.1: ver
http://www.dados.gov.br/cartilha-publicacao-dados-abertos/ (acessado por ultimo em 1.nov.2012)



ORGAO # DATASETS  N&o atendimento ao SLUG

Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e

0,
Biocombustiveis — ANP < o
Companhia Nacional de Abastecimento —
CONAB 75 98,7%
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e o
Tecnologia do Rio Grande do Sul - IFRS et A
Banco Central do Brasil - BACEN 72 88,9%
Advocacia-Geral da Unidao — AGU 152 83,5%

Tipos: “poluiciao” atrapalha transparéncia

Além das discussfes acerca do formato, deve-se analisar evidentemente os conteldos
publicados. Nesse sentido, observa-se que 45,6% dos conjuntos de dados ndo se
encaixam em qualquer um dos quatro tipos mais especificos elaborados para este
estudo; a saber: avaliacdo, desempenho da gestéo, despesa e programa.

Ressalta-se que a metodologia indica que seriam inscritos como tipo “Geral” os
conjuntos de dados que se referissem a mais de um dos tipos de contetdo listados.
Assim, observou-se, por exemplo, muitos conjuntos de dados em que documentos
relativos a “desempenho da gestdo” estavam ao lado de documentos relativos a
informacdo orcamentarios (“despesa”), sendo classificados entdo como do tipo “Geral”.
Também é frequente a presenca de relatorios de gestdo juntamente com documentos do
tipo “pronunciamentos ministeriais”.

Tais situagdes criam uma espécie de “polui¢do”, em que os dados relevanteS estdo
publicados, porém encontram-se pouco Visiveis devido a grande quantidade de
documentos e relatérios que dificultam a identificacdo das informacBes mais
importantes para a devida prestacdo de contas.

O segundo tipo de conjuntos de dados mais frequente € “Programa”, com 19,7%. Tais
conjuntos certamente sdo uteis no sentido de se compreender como se ddo as politicas
publicas, quais os seus objetivos e assim por diante.

Antes de analisarmos 0s outros trés tipos, convém resgatar o Artigo 1° do Decreto
13.117/2011, que instituiu o Plano de A¢do Nacional de Governo Aberto (grifo nosso):

Art. 1° Fica instituido o Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto
destinado a promover acdes e medidas que visem ao incremento da
transparéncia e do acesso a informacao publica, a melhoria na prestacéo de
servigos publicos e ao fortalecimento da integridade pablica, que serao
pautadas, entre outras, pelas seguintes diretrizes:

| - aumento da disponibilidade de informages acerca de atividades
governamentais, incluindo dados sobre gastos e desempenho das aces e
programas;



Il - fomento a participacao social nos processos decisorios;

I11 - estimulo ao uso de novas tecnologias na gestao e prestacéo de servicos
publicos, que devem fomentar a inovacao, fortalecer a governanca publica e
aumentar a transparéncia e a participacao social; e

IV - incremento dos processos de transparéncia e de acesso a informacoes
publicas, e da utilizacdo de tecnologias que apoiem esses processos.

O registro acima se faz necessario para identificarmos a centralidade dos conjuntos de
dados de tipo “avaliagdo”, “despesa”, “desempenho da gestdo” para as politicas de
transparéncia.

Dito isso, retornemos a nossa analise.

Anotamos acima que os conjuntos do tipo “Geral” e do tipo “Programas” sdo os que
aparecem mais frequentemente.

Por outro lado, os trés tipos de conjuntos de dados mais relevantes para que a sociedade
compreenda melhor o funcionamento da Administracdo Publica — “avalia¢do”,
“desempenho do 6rgao” e “despesa”— aparecem com menor frequéncia.
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“Avaliacdo” ¢ o tipo mais infrequente. No universo analisado, apenas 6,5% dos
conjuntos de dados apresentavam a efetividade de uma determinada politica publica ou
procuravam diagnosticar/avaliar o problema a ser enfrentado.

O segundo tipo menos usual é “desempenho da gestdo”, que trata dos conjuntos de
dados que informam o desempenho global do érgdo. Esses sdo apenas 9,4% do total.

Reitere-se que, em algumas situagfes, os conjuntos de dados que se referiam ao
desempenho do 6rgdo encontravam-se ao lado de informacdes de outro tipo. Embora
seja justo reconhecer que, nesses casos, 0 dado sobre desempenho estad disponivel,
convém destacar que, devido a centralidade desse tipo de informacdo para a sociedade,
0 ideal seria que tais conjuntos de dados merecessem lugar de destaque e de
exclusividade.

O item “despesa” ¢ o terceiro mais frequente, representando 18,8% dos quase 7,5 mil
conjuntos de dados catalogados.

O quadro abaixo apresenta 0s cinco 0rgaos que, proporcionalmente, apresentam a maior
guantidade de conjuntos de dados sobre despesas (D), desempenho da gestdo (DG) e
AvaliacOes (A), no universo dos 6rgdos com ao menos 50 registros catalogados:

ORGAO D+DG+A

Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB 67,3%
Universidade Federal de Pelotas — UFPel 59,1%




Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE 53,7%
Controladoria-Geral da Unido — CGU 52,6%
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo — MP 52,4%

E estes sdo 0s que apresentam a menor quantidade de conjuntos de dados sobre os trés
itens (D - despesas; DG - desempenho da gestdo; e A - avaliacoes):

ORGAO D+DG+A
Ministério da Previdéncia Social 3,0%
Agéncia Nacional de Aviacéo Civil — ANAC 9,9%
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do 10,0%
Rio Grande do Sul — IFRS

Ministério do Trabalho e Emprego — TEM 12,3%
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do 13,5%

Norte de Minas Gerais — IFNMG




Consideracoes finais

Em um sistema optico, a transparéncia é a propriedade de ser transparente. Isso quer
dizer que o sistema permite que a luz va de um ponto a outro, 0o que possibilita a
visibilidade do conjunto. Transposto para o estudo das instituices e das relacdes
politicas, o termo transparéncia pode designar “a caracteristica de governos, empresas,
organizacles e individuos em serem abertos em relacdo a informacGes sobre planos,
regras, processos ¢ agoes”, segundo definicdo da organizacdo Transparéncia
Internacional.

Ja o Transparency Task Force, do Brookings Institute, define transparéncia como o grau
no qual os "outsiders" (cidaddos ou partes interessadas, por exemplo) podem monitorar
e avaliar as acdes dos "insiders”, tais como funcionarios publicos e altos executivos
(Kaufman, 2005).

Transparéncia, portanto, tem relacdo com a disponibilizacdo de informagdo, mas
também com a qualidade e o uso da informacdo. Assim, um sistema transparente deve
ter ao menos duas caracteristicas, quais sejam: “visibilidade” e “inferabilidade”. A
visibilidade das informacBes € condicdo necessdria para que um sistema seja
transparente — mas € insuficiente.

A transparéncia nao depende, apenas, de “quao visivel” ¢ a informagao, mas também de
“quao bem” a informagao disponibilizada conduz a inferéncias adequadas. Dito de outra
forma: um regime realmente transparente deve preocupar-se nao SO0 com a
disponibilizagdo de informagdes, mas em disponibiliza-las de maneira tal que elas sejam
Uteis para a formulacao de inferéncias mais precisas e relevantes.

Nesse sentido, o quadro apresentado aqui apresenta lacunas consideraveis para que se
possa atingir o nivel de transparéncia apontado, por exemplo, na Lei de Acesso a
Informacdo Publica ou no decreto que instituiu o Plano de Acdo Nacional de Governo
Aberto.

Conforme apontado acima, os formatos em que os dados séo publicados ndo favorecem
sua reutilizacdo. Considerando-se os principios dos dados governamentais abertos, tem-
se que grande parcela dos dados publicados esta fora do padrdo recomendado.

No que respeita aos conteudos publicados, ressalte-se que mais de metade dos conjuntos
referem-se a tipos de dados diversos, categorizados aqui como “Geral”.

Embora se reconheca que muitos documentos relevantes estdo disponiveis nos sitios
oficiais dos 6rgdos da Administracdo Publica, a apresentacdo de dados de contetidos
muito diversos entre si pode levar ao desconhecimento em vez de mais esclarecimentos.

Né&o é recomendavel que Relatorios de Gestao, por exemplo, estejam junto a arquivos
como Pronunciamento Ministerial e outros tipos de documentos. Textos relevantes,
como Planos de Desenvolvimento Institucional, seriam mais Uteis caso estivessem em



secdo exclusiva no sitio oficial — e ndo colocados ao lado de outros varios documentos
institucionais de menor valia para o cidaddo.

Ao elencar documentos importantes para o controle social ao lado de outros ndo tao
centrais, prejudica-se a questdo da visibilidade e dificulta-se a possibilidade de
inferéncias — lembrando que esses dois aspectos sdo fundamentais para a concretizagdo
da ideia de transparéncia.

A baixa fatia de conjuntos de dados a respeito dos gastos percebidos pelos 6rgaos e dos
relatdrios de desempenho (tanto de politicas especificas como do 6rgdo como um todo)
também chamam a atencdo. E recomendavel um esforgco maior para que mais conjuntos
de dados sobre esses assuntos sejam disponibilizados. Com mais quantidade de
informacao sobre despesas e sobre desempenho, espera-se que se conheg¢a com maior
profundidade cada um desses temas.

A grande quantidade de dados encontrados e a existéncia de conjuntos de dados sobre
avaliacdes, sobre gastos e sobre desempenhos demonstram que alguns passos estdo
sendo dados na direcdo correta. Ressalte-se ainda que a existéncia de conjuntos de
dados equivalentes publicados em diferentes locais (sobreposicdo de publicacdo) nao foi
observada de maneira frequente — e nos poucos casos em que ocorrem pode-se afirmar
que tal sobreposicao é até desejavel, uma vez que evita o deslocamento a diferentes sites
em busca de dados.

No entanto, pode-se afirmar que ha importantes lacunas no que diz respeito ao
provimento de informac&o os 6rgdos publicos na Administracdo Publica Federal.
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