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Resumo

A pesquisa dedica-se ao estudo dos fatores institucionais criticos para a adogdo dos dados abertos
governamentais como referencial de tratamento das informagdes publicas na Era Digital. Dados
abertos governamentais (open government data, OGD) séo dados publicos, publicados na Web
em formato aberto, estruturado e compreensivel logicamente, de modo que qualquer pessoa 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 licenca. Os OGD
carregam consigo a premissa de que afetam positivamente a democracia, a0 promover a
transparéncia, facilitando o acesso a informacBes necessarias a participacdo e a realizagdo do
controle social. Afetam igualmente a capacidade estatal, ao possibilitar a integracdo e a
interoperabilidade, viabilizando o acesso tempestivo a dados essenciais a gestdo e a tomada de
decisdo, bem como a colaboragdo governo-sociedade, a partir da reutilizacdo dos dados na
criagdo de novos servigos e aplicacdes. Contudo, apesar dos beneficios propalados pelos
defensores dos OGD, variaveis institucionais modulam os esfor¢os de abertura dos dados das
organizacOes publicas e, consequentemente, limitam os ganhos democréaticos e de efetividade
governamental a ele associados. Com base no institucionalismo histérico e no conceito de
politicas publicas digitalmente mediadas (PPDM), proposto por Jane Fountain, argumentamos
que varidveis associadas ndao s0 a regulamentagdo do acesso das informagdes publicas e a
estrutura de implementacdo da politica, mas também decorrentes da dependéncia da trajetdria de
escolhas tecnolégicas legadas, afetam a incorporacdo (embeddedness) dos OGD. Em virtude
desses fatores institucionais, uma politica de dados abertos governamentais apresentara um
padrdo de desenvolvimento incremental, a despeito da caracteristica disruptiva das tecnologias da
Era Digital. A pesquisa emprega uma metodologia qualitativa e o método do estudo de caso
exploratdrio da politica de dados abertos do Governo Federal, langada em 2012 e conduzida pela
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA). O Brasil foi o primeiro pais a prever a
publicacdo de dados em formato aberto em sua Lei de Acesso a Informagédo (Lei n® 12.527/2011),
reunindo em um mesmo ambito as perspectivas democratica e técnica dos dados abertos. A
analise dos dados abrange o periodo que vai desde 1988, quando do reconhecimento do direito de
acesso a informagdo publica na Constituicdo Federal, até a publicacdo dos primeiros planos de
dados abertos (PDAs) decorrentes do Decreto n® 8.777/2016, que regulamentou a abertura dos
dados publicos no Governo Federal. As técnicas de pesquisa empregadas compreendem a analise
de documentos, registros de atividades, relatos de entrevistas e noticias, com vistas a reconstituir
as trajetorias de institucionalizacdo da transparéncia publica e da interoperabilidade no Governo
Federal — ambas as searas nas quais se inserem 0os OGD enquanto PPDM. A pesquisa identificou
um padrdo de desenvolvimento incremental da Politica, inserida na longa construcdo da agenda
tanto da transparéncia (no @mbito da Controladoria-Geral da Unido), quanto da governanga
digital (pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo). N&o obstante o incrementalismo,
identificaram-se alguns momentos de maior avango, especialmente a instituicdo oficial da
Politica por meio do Decreto n° 8.777/2016, com a conseguinte publicacdo de PDAs de varios
orgdos federais. Ao problematizar os OGD e identificar fatores criticos para a sua adogdo, a
pesquisa cumpre seu objetivo geral de contribuir com subsidios tedrico-praticos para 0 processo
de aprendizagem e planejamento de estratégias de abertura de dados mais realista e
adequadamente escalonadas segundo incentivos e recursos disponiveis.

Palavras-chave: dados abertos, Governo Aberto, informacdo publica, transparéncia, governo
eletrénico



Abstract

This research is dedicated to the study of the critical institutional factors for the adoption of open
government data as a reference to the treatment of public information in the Digital Age. Open
government data (OGD) are public data published on the Web in an open format, structured and
logically understandable, so that anyone can freely access, re-use, modify and redistribute them,
for any purpose, subject only, at most, to the requirement to attribute and sharealike. OGD carry
the premise of affecting democracy positively by promoting transparency, since they simplify the
access to the information necessary for participation and social control. OGD also affect the state
capacity by enabling integration and interoperability, which allow the opportune access to critical
data for governance and decision-making, and the collaboration between government and society
through data re-use, in order to create new services and applications. Despite the benefits
publicized by the proponents of OGD, institutional variables modulate the efforts of opening
public organizations data. Therefore, they limit the democratic gains and government
effectiveness associated with OGD. Based on the historical institutionalism and on the concept of
digitally mediated public policy (DMPP), proposed by Jane Fountain, we argue that variables
associated with the regulation of the access to public information, and with the implementation
framework of the policy, as well as variables resultant from the path dependence of technological
choices, affect the embeddedness of OGD. Due to these institutional factors, an open government
data policy will present an incremental development pattern, despite the disruptive feature of
Digital Age technologies. The investigation employs a qualitative methodology and the method
of exploratory case study of the Brazilian federal government open data policy, launched in 2012
and conducted by the National Infrastructure of Open Data (INDA, in portuguese). Brazil was the
first country to state the publication of data in open format through its Access to Information Act
(Law n°® 12.527/2011), gathering in the same context the democratic and technical perspectives of
open data. The analysis of the data ranges from 1988, when the right of access to public
information was recognized by the Federal Constitution, to the publication of the first open data
plans following the Decree n° 8.777/2016, which regulated the opening of Federal Government
public data. The research techniques employed include analysis of documents, activity reports,
interviews notes and news, in order to rebuild the trajectories of public transparency and
interoperability institutionalizations in the Federal Government, both fields in which OGD work
as PPDM. The investigation identified an incremental development pattern of the Open Data
Policy, as part of the extensive process of agenda building of both transparency (under the Office
of the Comptroller General of the Union) and digital governance (by the Ministry of Planning,
Budget, and Management). Regardless of the incrementalism, it was identified some moments of
greater advance, particularly with the official adoption of the Policy by the Decree n° 8.777/2016
and the following publication of open data plans by several federal agencies. By problematizing
OGD and identifying the critical factors to its implementation, this investigation accomplishes its
overall objective of contributing with theoretical and practical arguments for more realistic
learning and planning processes of data opening strategies, considering the incentives and
available resources.

Key-words: open data, Open Government, public information, transparency, e-government
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INTRODUCAO

A pesquisa dedica-se ao estudo dos desafios de transparéncia e
interoperabilidade que modulam a adocéo de politicas de dados abertos governamentais.
Para tanto, busca identificar os fatores institucionais criticos para a incorporagdo dos
dados abertos como referencial® de tratamento das informacdes publicas na Era Digital.
Dados abertos governamentais (open government data, OGD) sdo dados publicos,
publicados na Web em formato aberto, estruturado e compreensivel logicamente, de
modo que qualquer pessoa 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 licenca. Identificamos que os OGD carregam consigo
a premissa de que afetam positivamente a democracia, ao promover a transparéncia,
facilitando o acesso a informagdes necessérias a participacao e a realizacdo do controle
social. Afetam igualmente a capacidade estatal, ao possibilitar a integracdo e a
interoperabilidade dos sistemas de informacéo, viabilizando o acesso tempestivo a dados
essenciais a gestdo e a tomada de decisdo, bem como afetam a colaboracdo governo-
sociedade, a partir da reutilizacdo dos dados na criacdo de novos servicos e aplicacoes.
Contudo, apesar dos beneficios propalados pelos defensores dos OGD, nesta tese
argumentamos que variaveis institucionais modulam os esfor¢cos de abertura dos dados
das organizagbes publicas e, consequentemente, limitam os ganhos democraticos e de

efetividade governamental a ele associados.

No umbral da década de 2010, o sistema internacional e as economias
domésticas foram balancados pela crise econémica desencadeada em 2008 nos Estados
Unidos, com fortes reverberacdes sobre o continente europeu e alhures. Diante dos
impactos provocados sobre a produgdo, o emprego e a protecdo social, tornaram-se
evidentes os desequilibrios resultantes da fraca regulacdo dos mercados. No &mbito das
discussOes acerca das saidas possiveis para a crise — diagnosticada como ndo meramente
conjuntural —, o papel do Estado como regulador, promotor e parceiro das relagdes com o
mercado e a sociedade retornou ao debate (THE ECONOMIST, 2012).

Concomitantemente, entre os anos de 2011 e 2014, manifestagdes populares varreram o

! Referencial: modelo ou padrao ideal de algo; paradigma; arquétipo.



mundo: Tunisia, Egito, Estados Unidos, Espanha, Inglaterra, Chile, Brasil e, mais
recentemente, Hong Kong. Sob as mais variadas bandeiras, a cidadania passou a
questionar a representacdo democratica, bem como a parca qualidade dos servicos
publicos (GOHN, 2014). Como resultado, o tema da reforma do Estado reassumiu
centralidade na agenda politica, reconhecidos os seus efeitos sobre a economia, a
sociedade e a democracia (TILLY, 2003).

Ao longo dos dltimos trinta anos, diferentes abordagens buscaram dar conta do
duplo desafio de democratizagdo e modernizacdo do Estado. Na década de 1980 e
seguinte, em um cendrio de crise econdmica, politica e de governabilidade que acometeu
0 consenso keynesiano (HELD, 2006), o embate politico-econébmico favoreceu a
implantacdo das primeiras praticas do Novo Gerencialismo Publico pela direita
conservadora na Inglaterra e nos Estados Unidos (LANE, 2000). Por sua vez, na América
Latina, arranjos participativos locais brotaram em algumas municipalidades, delineando
um contraponto ao neoliberalismo gerencialista, que Paes de Paula (2005) denominou de
Administragdo Pablica Societal.

Cada uma dessas abordagens destaca um conjunto idiossincratico de arranjos
organizacionais, politicos e econdmicos para o Estado. N&o obstante, todas
compartilham, ao fim e ao cabo, de um desafio comum, qual seja: o tratamento da
informagdo®. No ambito do gerencialismo, a producéo e a gestdo de dados e informacdes
servem a busca por maior eficiéncia e melhor desempenho das organizacGes publicas.
Sao insumos a subsidiar o controle das metas e indicadores de resultado, estabelecidos
nos contratos de gestdo entre principais e agentes. Atendem ainda as demandas por
transparéncia e prestacdo de contas, elementos centrais da chamada boa governanca
(HUGHES, 2001).

Nos arranjos participativos, a producdo e o compartilhamento de dados e
informagdes igualmente aparecem como centrais aos processos de tomada de decisdo
coletivos. Servem tanto para a burocracia informar aos participantes os pontos em debate
(tema, alternativas, custos, legislagdo envolvida, etc.), quanto para os tomadores de
deciséo serem informados pelos conhecimentos e experiéncias dos atores sociais. Quando
ndo exposto em uma logica participativa, esse conhecimento dificilmente é apropriado

pela burocracia, adepta a solu¢cbes homogéneas e padronizadas e, por conseguinte, pouco

2 Tratamento da informacéo: conjunto de acdes referentes a producéo, recepcdo, classificacdo, utilizacéo, acesso,
reproducdo, transporte, transmissao, distribui¢do, arquivamento, armazenamento, eliminagdo, avaliacdo, destinacdo ou
controle da informagé&o.



sensiveis a realidade socioecondmica e cultural cada vez mais multidimensional e
complexa (SANTOS, AVRITZER, 2002).

Com efeito, o papel fundamental da informagdo na gestdo publica ndo é
novidade. Ao contréario do que afirmam as teses que advogam a atual emergéncia de uma
nova Sociedade da Informacdo, a informatizagdo acompanha a longa onda de
modernizacdo pela qual estamos passando desde meados do século XVII (WEBSTER,
2006). Giddens (2001) identifica a tarefa de coletar, reunir e analisar informacdes nas
origens da organizacgdo social moderna e da administracdo do Estado Nag&o. Na linha de
Wiener (1968), Deutsch (1971) percebe a atividade de intercambio de informacoes (a
comunica¢do) como os verdadeiros “nervos” dos governos. Por sua vez, Dahl (1997)
elenca a liberdade de producdo, circulacdo e acesso a informagdo como uma das
instituicdes minimas necessarias a efetiva oposicdo e participacdo dos cidaddos no
processo politico de manifestacdo das preferéncias. Esse papel central desempenhado
pela informacdo no seio do Estado e da democracia decorre da propria natureza dessas
instituicBes, as quais operam a partir de continuos processos de tomada de decisao, para
os quais informacdes sdo necessarias — ainda que ndo suficientes, tal como advertem as
teses sobre a racionalidade limitada (SIMON, 1965) e a l6gica da polis® (STONE, 2011).

No entanto, a despeito da essencialidade da informacdo a conducdo das
atividades do Estado e da democracia, a publicidade de dados e informagfes com
impactos sobre a coletividade sofre restricdes. Dada a cultura burocratica do sigilo
(WEBER, 1982) e diante da perpetuacdo de “poderes invisiveis” (BOBBIO, 1987), o
acesso a informacdo publica sensivel foi tradicionalmente privilégio da burocracia ou de
circulos de interesse com assento privilegiado nos processos de tomada de decisdo
(CARDOSO, 1973), em franca oposi¢éo ao telos democrético.

Do ponto de vista pratico, a realidade que se apresenta é de uma grande massa
de dados e informagdes publicos ndo compartilhados, néo tratados e ndo disseminados
(FRANZOSI et al., 2011). S&o variadas as formas como os distintos 6rgdos lidam com o
tema e, salvo algumas excec0es, a regra é a auséncia de uma estratégia comum para dar

tratamento a questdo. A producdo de dados e informacGes é realizada de maneira isolada

% Stone (2011) argumenta que o processo de tomada de decisdo na polis é sempre contingente. N&o ha categorias
racionais a priori, a partir das quais os processos formais seriam orientados. Pelo contrario, a tarefa de classificar e
categorizar é funcdo da disputa politica e, portanto, € um resultado (e ndo um precursor) da politica. Até mesmo 0s
conceitos e relagbes causais — fundamentos das analises supostamente racionais — estdo sujeitos a juizos morais e
valoragOes acerca do que (e quem) é considerado importante. Por exemplo, lobistas que defendem o porte de armas
insistem que ndo sdo as armas responsaveis pelas mortes, mas as pessoas que as utilizam. J& os que sdo contrarios ao
porte de armas defendem que certos tipos de armamentos ampliam o risco de causar danos. Segundo a autora,
atribuicdes causais sdo contingentes e determinam quem ganha, quem perde e quem paga por determinada relacéo.



e ndo interoperdvel pelas mais diversas instituicdes, estatais e ndo estatais. Por
conseguinte, na realizacdo da rotina governamental, em que a tomada de deciséo
perpassa a totalidade das etapas do ciclo de politicas publicas, faz-se necessario instaurar
processos a cada novo pedido de acesso a informacdo, seja pelos 6rgaos (por meio de
convénios ou termos de cooperacao), seja pelos cidaddos (através de protocolos). Uma
vez acessadas as diferentes fontes, cabe entdo submeter os dados a processos de
integracdo complexos e demorados, tanto tecnoldgicos, quanto legais (BARROS;
CEPIK; CANABARRO, 2010). Esta realidade onera a gestdo e tenciona o Estado e a
democracia, na medida em que ha redundancia de esforcos e investimentos financeiros e
politicos na obtencdo e producdo de informacbes ja existentes ou em processo de
producdo. Por conseguinte, as informacdes ndo estdo facilmente disponiveis para 0 uso

os tomadores de decisdo, tampouco para a populacdo (FRANZOSI et al., 2011).

A ampliacdo da oferta de novas Tecnologias de Comunicagdo e Informacao
(TICs), em especial a Internet, acirrou ainda mais essa fragmentacdo. Na década de 1990,
sitios e portais de governo eletrdnico (e-gov) passaram a ser criados para prestar
informacdes e servicos publicos e, mais tarde, para possibilitar espacos de comunicagdo
com o cidadao e mediar interesses (front-office). Concomitantemente, na retaguarda da
administracdo (back-office), cresceu o uso de sistemas de informacdo para controlar
tarefas e processos, bem como apoiar o planejamento e a tomada de decisdo, com vistas a
ampliar a capacidade de gerir politicas publicas e prestar contas (HANNA, 2010;
SANCHEZ, 2003). Os desafios de interoperabilidade entre as tecnologias e sistemas de
informacdo novos e legados® conduziriam, também, aos primeiros esforcos de
padronizacdo técnica, semantica e organizacional da producdo e circulacdo de dados e
informacdes pelas organizagdes publicas (BARROS; CEPIK; CANABARRO, 2010).

Contudo, foi no @mbito do chamado Governo Aberto que o tratamento dos
dados e informacdes publicou foi efetivamente elevado na agenda. O Governo Aberto
propde um uma relacdo entre Estado e Sociedade fundada na transparéncia, na
participacdo e na colaboracdo, com o suporte das novas Tecnologias de Informacao e
Comunicacdo (UNITED STATES, 2009b; HOFFMAN, 2013; HOFFMAN, RAMIREZ-
ALUJAS, BOJORQUEZ, 2013; LATHROP, RUMA, 2010). Para tanto, busca romper

4 Sistema legado: termo utilizado para fazer referéncia aos sistemas computacionais que, apesar de serem antigos e
utilizarem bancos de dados obsoletos, seguem fornecendo servicos essenciais para uma organizacdo. Normalmente séo
aplicacBes complexas, de dificil manutengdo e que, pelo grau de criticidade e custos para modernizagdo, continuam
ativas. Ao longo deste trabalho, veremos que esses custos ndo se restringem a termos financeiros.



com o tradicional paradigma de “propriedade” burocratica dos dados e informagdes
publicas, instituindo o principio dos dados abertos governamentais.

Especificamente, por dados abertos governamentais (open government data,
OGD) entendem-se os dados publicos, publicados na Web em formato aberto,
estruturado e compreensivel logicamente, 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 licenca
(WORLD..., 2009; OPENGOVDATA, 2007). Para tanto, eles devem estar publicados em
formato ndo proprietario, sem que nenhuma entidade ou organizacdo detenha seu
controle exclusivo, estando suas especificacdes documentadas publicamente, para livre
conhecimento e implementacdo. Igualmente, os dados devem publicados com uma
licenca aberta, sendo livre de patentes ou qualquer outro dispositivo legal que restrinja
sua utilizacdo e replicacdo. Por fim, devem estar disponiveis e indexados na Web, em
formato compreensivel por maquina, para que se viabilize sua reproducéo e reutilizacdo
(EAVES, 2009).

No back-office, a disponibilizacdo dos dados governamentais em formato aberto
configura um grande avanco. Isso porque sua utilizacdo, manipulacdo e distribuicdo
prescindem da realizacdo de convénios ou da instauracdo de processos administrativos
para ter acesso as bases originais. Além disso, ao serem publicizados em formato bruto e
reproduzivel por méquina, os problemas de interoperabilidade ficam reduzidos, nédo
carecendo da realizacdo de complexos processos de integracdo tecnoldgica, semantica e
organizacional. Isso abre espaco para a melhor gestdo dos recursos (humanos,
financeiros, organizacionais), evitando a coleta de dados de maneira redundante em
iniciativas distintas. Ademais, o livre acesso e a possibilidade de reutilizagdo permitem
revelar conjuntos de dados complementares possuidos por outros érgdos, possibilitando

uma tomada de decisdo mais acurada.

Por sua vez, no front-office, isto é, na interface do Estado com a sociedade, a
publicacdo de dados abertos governamentais possibilita o acesso a informacfes de
maneira ampliada e inclusiva, sem exigéncia de pagamento de licencas para softwares
que possam implementa-las. Isso reduz a desigualdade na distribuicdo e acesso ao
recurso informagdo, facilitando sua utilizag&o para fins de controle social e participagéo.
Os OGD também permitem que desenvolvedores e demais interessados (re)combinem

conjuntos de dados de diferentes fontes, originalmente coletados por distintas e diversas



razGes, em novos projetos, sitios e aplicativos, com visualizagdes interessantes e
esclarecedoras. Abre-se espaco para a inovagdo na prestacdo de informacdes, servicos e
produtos publicos, ndo so por parte do Estado, mas pela prépria cidadania. Dessa forma,
0 papel do Estado como protagonista na provisdo de servicos publicos é redefinido, na
medida em que deixa de ser o Unico responsavel pela prestacdo de informagbes e
servigos, inclusive os “exclusivos™. Nessa légica, o Estado é entendido como fornecedor
de dados, a serem reutilizados pela sociedade para a construcdo de servigos e aplicativos,
agregando-lhes valor (social e comercial) (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION,

2011). Trata-se da chamada cocriacdo.

Nesse sentido, com vistas a dar ampla divulgacdo e estimular o0 acesso e
reutilizacdo dos dados abertos governamentais, em 2013 foi realizada a primeira
Hackaton de Dados da Educacdo Baésica, uma maratona que reuniu hackers,
programadores e demais interessados, para desenvolver novas aplicagdes a partir dos
dados educacionais disponibilizados em formato aberto pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Os vencedores do concurso
utilizaram os dados do Censo Escolar e da Prova Brasil para criar o aplicativo “Escola
que queremos™®, que permite aos usuarios selecionar critérios para compor um indice de
qualidade para avaliar e comparar as escolas em nivel municipal, estadual e nacional. O
aplicativo serve tanto para os gestores publicos e implementadores (diretores de escola,
professores e técnicos) monitorarem e planejarem a educacdo basica em seu municipio
ou estado, quanto para as familias que desejam conhecer e acompanhar a escola de seus
filhos.

Os dados abertos governamentais servem também & pesquisa cientifica. No
campo da Ciéncia Politica, o Basometro’ é uma ferramenta interativa desenvolvido por
uma equipe d’O Estado de Sao Paulo a partir dos dados disponibilizados pelo Congresso
Nacional. Por meio dela, é possivel medir e visualizar a evolucdo da composicédo da base

do governo, bem como acompanhar o posicionamento dos parlamentares nas votagoes.

® O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), inspirado no gerencialismo publico britanico, definiu
como exemplos de atividades exclusivas do Estado e, portanto, ndo transferiveis ao mercado, aquelas “em que se
exerce 0 poder extroverso do Estado - o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a
cobranca e fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servigo de desemprego, a fiscalizagdo do
cumprimento de normas sanitarias, o servigo de transito, a compra de servigos de salde pelo Estado, o controle do
meio ambiente, o subsidio a educacdo basica, o servigo de emissdo de passaportes, etc. (BRASIL-CC-PR, 1995, p. 41).

® BRASIL. Ministério da Educagdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira. Escola
Que Queremos. [on line] Brasilia: INEP-MEC, 2013. Disponivel em: < http://www.escolaquequeremos.org >. Acesso
em: 01 fev. 2016.

" GRUPO ESTADO. Estaddo Dados: Basémetro. [on line]. Sdo Paulo: Grupo Estado, 2013. Disponivel em:
<http://estadaodados.com/basometro/>. Acesso em: 23 jun. 2014.



Quando foi langada, em maio de 2012, a aplicacdo permitiu verificar o encolhimento do
“nucleo duro” da base da Presidenta Dilma Rousseff, formado por parlamentares que
votavam com o governo em 90% das vezes ou mais. Identificou-se ainda o Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) como o principal responsavel pela

disperséo da base aliada.

Em virtude dessas possibilidades, as politicas de dados abertos governamentais
sustentam-se sobre a premissa de que afetam positivamente a capacidade estatal e a
democracia na Era Digital. Neste trabalho, por politicas publicas de dados abertos
governamentais entendem-se as normas ou 0s regulamentos especificos que visam
orientar, organizar e planejar as acdes de promoc¢do e implementacdo de abertura de
dados publicos, inclusive os geoespacializados. Esses dados deverdo obedecer aos
padrbes técnicos minimos de qualidade e de forma e serem publicados, de preferéncia,
em repositdrio Unico, a fim de facilitar a racionalizagdo dos processos de publicacao,

viabilizando o melhor entendimento e a reutilizacdo das informacdes.

Tendo em vista as potencialidades de ganhos democraticos e de maior
efetividade governamental associadas a abertura dos dados, portanto, pergunta-se quais
sdo os fatores institucionais criticos a adocdo dos dados abertos como referencial de
tratamento dos dados e informac6es publicos na Era Digital? Em especifico, buscam-se
identificar os desafios de transparéncia e interoperabilidade que modulam a adogédo de
politicas de dados abertos governamentais.

Para responder a esse questionamento, adotamos como referencial tedrico o
neoinstitucionalismo histérico (PIERSON, 2004, 2006; SKOCPOL, 1992; THELEN,
2004), especialmente a perspectiva desenvolvida por Jane Fountain (2001, 2006, 2014)
para o problema da incorporacdo de novas tecnologias por organizacbes publicas.
Fountain (2001) foi quem primeiro dedicou-se a investigar 0s condicionantes
institucionais impostos as politicas mediadas por infraestruturas tecnologicas. Em
especifico, a autora buscou compreender o processo de incorporacdo das novas TICs
pelos governos. Em seu modelo analitico original, denominado Technology Enactment
Framework (TEF), Fountain (2001; 2006) destaca a forma organizacional (burocracia e
redes), as instituicfes (formais e informais) e os diferentes atores envolvidos como
fatores que influenciam o desenho, o desenvolvimento, a implementacdo e o uso das
tecnologias nas organizacgdes publicas. Mais tarde, Fountain (2011, 2014) dedicou-se a

compreender os efeitos de dependéncia da trajetoria que a adocdo de tecnologias pelas



chamadas politicas publicas digitalmente mediadas (PPDM) produzem sobre as proprias
organizagles. Além dela, uma série de autores (HANNA, 2010; DUNLEAVY et al.,
2006; CEPIK, CANABARRO, POSSAMALI, 2010b; SCHRIER, 2010) elencam variaveis
associadas as escolhas tecnoldgicas e aos arranjos politico-institucionais como
condicionantes da adocdo de politicas e inovagbes tecnoldgicas no ambito do setor
pablico.

Enquadrada a politica de dados abertos governamentais como uma PPDM, na
medida em que se apoia sobre suporte tecnoldgico para registro, armazenamento e
intercambio de dados e informagBes, argumentamos que variaveis associadas ndo sé a
regulamentacdo do acesso das informacGes publicas e a estrutura de implementacdo da
politica, mas também decorrentes da dependéncia da trajetoria de escolhas tecnologicas
legadas, afetam a incorporacdo (embeddedness) dos OGD. Nessas condicdes,
especificamente, como proposic¢des de trabalho sobre os fatores institucionais criticos a
adocdo dos dados abertos como referencial de tratamento dos dados e informacdes
publicas da Era Digital, além da cultura do sigilo e do segredo, ja trabalhada na literatura
atinente a burocracia (WEBER, 1982) e ao acesso a informacdo (JARDIM, 1995),
destacamos:

1) a diversidade de normas a regulamentar o acesso e o sigilo dos dados e
informacdes sob a guarda estatal e suas estruturas de incentivo e sancéo, as
quais, ao passo que asseguram e viabilizam o direito a informacdo, também

delimitam e constrangem as possibilidades de abertura.

2) o peso da dependéncia da trajetdéria das escolhas tecnoldgicas adotadas
no passado, as quais, uma vez institucionalizadas, constrangem as
possibilidades de adocdo de novos formatos técnicos e semanticos

padronizados, necessarios para a realizacao da politica.

3) as prerrogativas e as capacidades da estrutura de implementacdo a
sustentar e orientar a adogdo da politica de maneira transversal, ao passo que
da tratamento aos procedimentos, processos, padrdes, comportamentos e

valores fragmentados decorrentes da Idgica burocratica e gerencialista.

Em virtude desses fatores institucionais, uma politica de dados abertos governamentais
apresentara um padrdo de desenvolvimento incremental, a despeito da caracteristica
disruptiva das tecnologias da Era Digital. Essa € a tese que se pretende examinar nesta

pesquisa.



Evidentemente, ao longo da cadeia de valor dos dados abertos (HUGHES,
2011), outros elementos interferem o processo de implementacdo da politica para além
dos fatores institucionais elencados, tais como fatores politicos envolvendo a disputa
sobre a natureza da politica e os dados a serem abertos (GONZALES-ZAPATA,
HEEKS, 2015; DINIZ, 2010; BARBALHO, 2014; GURSTEIN, 2011), e elementos
sociais, como a apropriacdo dos conteldos e servicos por parte dos beneficiarios
potenciais, o que clama atenc&o para os indices de acesso e conectividade da populagéo®,
em um cenario de cidadania digital (MOSSBERGER, TOLBERT, McNEAL, 2008). No
entanto, esta pesquisa restringe-se a etapa primordial do processo, a qual ndo so sustenta,
mas filtra e favorece alguns cursos de acdo (em detrimento de outros) no sentido da

adocdo (ou ndo) de uma politica de dados abertos governamentais.

Conforme pondera Braman (2009, p. 5), para compreender fenbmeno das
politicas publicas de informacdo, deve-se reunir trés estratégias de conhecimento. A
pesquisa empirica fornece as evidéncias sobre o sujeito, isto €, o mundo para o qual a
politica publica é feita. A teoria social fornece o contexto dentro do qual é possivel
compreender o detalhe empirico. Por fim, o conhecimento das leis e regulamentos e sua
historia fornece a fundagdo necesséaria para aqueles que buscam adaptar, estender,
reinterpretar ou realocar a norma no mundo contemporaneo. Isso posto, para colher
evidéncias empiricas para as proposicdes a serem formuladas, a pesquisa empregard uma
metodologia qualitativa e 0 método do estudo de caso, de cunho exploratorio (YIN,
2010). Conforme George e Bennet (2005), esse método visa verificar empiricamente e
em profundidade explicaces tedricas sobre um fenémeno complexo, para o qual o
contexto desempenha papel fundamental. Aléem do contexto, Yin (2010) destaca que o
estudo de caso é empregado em situagdes técnicas em que ha mais varidveis de interesse
do que pontos de dados (YIN, 2010). Em virtude disso, beneficia-se do desenvolvimento

anterior das proposicdes tedricas para orientar a coleta e a analise de dados. Segundo

8 A conectividade refere-se as condigBes minimas de acesso e de apropriacdo dos dados e informagdes publicas
(habilidades tecnoldgicas e educacionais). A inclusdo digital é necessaria ndo so a extragdo e posterior tradugdo dos
dados abertos em conhecimento e conteldo apropridveis — o que naturalmente sera feito por grupos intermediarios
(midias, associagdes hackers, etc.) — mas também ao simples acesso aos dados e informacdes, geralmente trabalhados e
disponibilizados em formato de aplicativos e servigos digitais. A exclusdo digital interpde-se, entdo, como uma barreira
aos potenciais beneficiarios das politicas de dados abertos e, em perspectiva mais ampla, ao préprio exercicio da
cidadania na Era Digital (CEPIK, 2001; MOSSBERGER; TOLBERT; McNEAL, 2008). A inclusdo digital & uma
variavel é igualmente relevante do ponto de vista das condicdes para a implementacdo da politica. Em trabalho que
aprofunda o modelo analitico proposto inicialmente por Fountain (2001), Schellong (2007) afirma que as formas de
operacédo e interacdo dos cidaddos e das empresas influenciam a escolha e a adesdo a solucdes tecnoldgicas pelos
governos. Essa interagdo com o publico é fundamental para avaliar inclusive a viabilidade da politica digitalmente
mediada, na medida em que afeta as taxas de uso das aplicagdes tecnoldgicas. Como observa West (2005), por serem
medidas que demandam vultosos investimentos (financeiros e humanos), as possibilidades de ganhos de escala a serem
obtidos com o alcance do maior nimero de usuarios importardo para a aprovagdo e manutencao da politica.



Baxter e Jack (2008), o estudo de caso também abre espaco para, a partir da
“desconstru¢do” e andlise do objeto, sua subsequente reconstrugdo, orientando os
caminhos para futuras intervencdes. Portanto, julga-se esse método adequado para a
presente proposta, uma vez que ndo se busca aqui testar hipoteses, mas verificar como as
variaveis identificadas na teoria atuam sobre a realidade. Trata-se de uma técnica
analitica do tipo construcdo da explanacéo (explanation building). Embora mais utilizada
nos estudos explanatérios que buscam desvendar elos causais, no ambito dos estudos
exploratérios essa técnica é usada para colher evidéncias para proposi¢des teoricas ja
elaboradas, com vistas a desenvolver ideias (formular hipoteses) para um teste futuro
(YIN, 2010, p. 165-196; GERRING, 2004).

Especificamente, o caso analisado sera a politica de dados abertos do Governo
Federal, promovida pela Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA). No Brasil, o
problema do tratamento conferido aos dados e informagfes publicos ganhou especial
relevo na Gltima década. Isso decorre, em primeiro lugar, da necessidade de monitorar e
avaliar programas envolvendo vultosos gastos publicos e transferéncias, seja com vistas a
enfrentar gargalos de infraestrutura (obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento,
da Copa do Mundo de Futebol e dos Jogos Olimpicos), seja com vistas a atacar
problemas cronicos do pais, como a desigualdade e a pobreza (Programa Bolsa Familia,
Brasil Sem Miséria, Minha Casa Minha Vida). Em segundo lugar, decorre da adocédo de
instrumentos para dar conta das demandas por maior transparéncia e participacdo, as
quais se fizeram evidentes nas manifestacdes de junho de 2013 (GOHN, 2014). Um
conjunto de esforcos segue nessa direcdo, tais como a publicacdo da Carta de Servicos ao
Cidaddo (Decreto n° 6.932/2009), a instituicdo da Comissdo Nacional da Verdade (Lei n°
12.528/2011) e, sobretudo, a promulgacdo da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) (Lei n°
12.527/2011), seguida de suas congéneres estaduais e municipais. Na esteira da LAI, o
Brasil protagonizou ao lado dos Estados Unidos a celebracdo do compromisso
internacional pela promocdo do Governo Aberto, a Open Government Partnership.
Como veremos, a Lei de Acesso a Informacdo é a pioneira no mundo a incorporar 0
referencial dos dados abertos governamentais no @mbito do direito a informacéo. Nesse
sentido, o caso foi selecionado em virtude de sua construcéo atender duplamente néo sé a

agenda tecnologica, mas também a agenda da transparéncia.

Como unidades de analise fundamentais, serdo investigadas as normas, 0S

documentos e as iniciativas que configuram o arranjo institucional da politica de
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promocdo dos dados abertos governamentais no ambito tanto das politicas de
transparéncia e acesso a informacdo, quanto das politicas de governo eletrénico,
governanca de Tecnologia de Informacdo e governanca digital. A analise dos dados
abrange desde 1988, quando do reconhecimento do direito de acesso a informacéo
publica na Constituicdo Federal, até a publicacdo dos primeiros planos de dados abertos
(PDAs) decorrentes do Decreto n° 8.777/2016, que regulamentou a abertura dos dados
publicos no Governo Federal.

Como fontes de pesquisa, serdo utilizados: i) legislacdo, regulamentos e
documentos de planejamento e monitoramento pertinentes ao acesso e ao sigilo de dados
e informacdes sob custddia do Poder Pablico, aos padrdes técnicos e semanticos dos
dados e a gestdo e governanca dos recursos de TIC; ii) relatdrios estatisticos (registros de
pedidos e recursos) e balanco das iniciativas do Servi¢o de Informacdo ao Cidadao
(CGU)?; iii) relatério de levantamentos, diagndsticos e auditorias do Tribunal de Contas
da Unido; iv) documentos, atas, registros e memorias dos Grupos de Trabalho da INDA,
disponiveis da wiki da INDA'?; v) noticias nos portais de comunicacio oficial do 6rgéos
publicos federais; vi) documentos preparatorios ao Decreto n°® 8.777/2016, obtidos por
meio de pedido de acesso & informacao®’; vii) dados primarios e secundérios da Pesquisa
TIC Governo Eletrénico do Centro de Estudos sobre as Tecnologias da Informacéo e da
Comunicacdo (CETIC.br); viii) registros sobre os formatos dos documentos e midias
arquivados no Arquivo Publico Nacional, obtidos por meio de pedido de acesso a
informacéo™.

Além do levantamento e andlise de documentos, foram fundamentais a
elaboracdo desta pesquisa as observacGes participantes assistematicas (JOHNSON,
JONSLYN, REYNOLDS, 2001) realizadas no &mbito das reunides do Grupo de
Trabalho Dados Abertos da Subchefia de Etica e Transparéncia da Casa Civil,

constituido em marco de 2016 em substituicdo temporaria ao Comité Galucho de Dados

® BRASIL. Controladoria-Geral Uni&o. Acesso a Informagdo. [on line]. Brasilia: CGU, [2016]. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br>. Acesso em: 24 abr. 2016.

10 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
[on line]. Brasilia: INDA-MP, [2015]. Disponivel: <http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/MainPage.ashx>. Acesso: 16 mai.
2016.

1 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Documentos preparatérios ao Decreto n° 8.777/2016.
Brasilia: MP, 2016. [Documento obtido por meio de pedido de acesso a informagdo, Protocolo n°
03950001267201649].  Disponivel  em:  <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-
respostas>. Acesso em 14 jul. 2016

12 BRASIL. Ministério da Justica. Arquivo Nacional. Informagdes sobre o arquivo publico nacional. Brasilia:
Arquivo Nacional, 2016. [Documento obtido por meio de pedido de acesso a informagdo, Protocolo n°
03950002065201614].  Disponivel  em:  <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-
respostas>. Acesso em 14 jul. 2016.
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Abertos. Nessas ocasides, a autora teve a oportunidade ndo sé de discutir o tema junto a
servidores da administracdo puUblica estadual, mas também colher impressdes e
identificar questdes, problemas e pontos de conflito para a retomada da iniciativa de
publicacdo de dados abertos governamentais no estado do Rio Grande do Sul, fazendo
proposicOes ao GT, ao passo que refinava as hipoteses de pesquisa aqui elaboradas.

As técnicas de pesquisa empregadas compreendem a analise de documentos,
normas, atas de reunides, registros de atividades, relatos de entrevistas e noticias, com
vistas a reconstituir as trajetdrias de institucionalizacdo da transparéncia publica e da
interoperabilidade no Governo Federal — ambas as searas nas quais se inserem os dados
abertos governamentais enquanto PPDM. Além disso, a fim de ilustrar os argumentos
elaborados, foram empregadas técnicas estatisticas descritivas simples sobre os pedidos e
respostas de acesso a informacgdo e sobre os levantamentos de dados a respeito da
governanca de T dos 6rgéos publicos.

Ao compreender os fatores institucionais criticos e verifica-los na pratica, busca-
se cumprir com o objetivo geral de oferecer subsidios tedricos e praticos para o
planejamento de uma politica publica de dados abertos atenta ao contexto em que se
insere. Assim, busca-se apoiar politicos e gestores da administracdo publica direta e
indireta dos governos federal, estadual e municipal, contribuindo ao processo de
aprendizagem e ao planejamento de estratégias de Governo Aberto mais realista e
adequadamente escalonado segundo 0s recursos e incentivos disponiveis. Como pontua a
Open Knowledge Foundation (2011, p. 18), “ao abrir 0s dados, surgirdo muitos
guestionamentos e medos, e por isso é essencial identificar os principais entraves e,
entdo, resolvé-los o mais cedo possivel”. Assim, como finalidade ultima, pretende-se
apontar caminhos para promover uma maior adesao dos atores e 6rgaos governamentais a
politica de dados abertos, mais especificamente, a Infraestrutura Nacional de Dados
Abertos (INDA) e aos principios de gestdo e colaboragdo que a fundamentam.

Especificamente, objetiva-se: (i) discutir o papel da informacdo na
configuracdo intima do Estado Moderno e da poliarquia, enquadrando o tema das
informagdes publicas na agenda da Ciéncia Politica; (ii) caracterizar os dados abertos
governamentais no contexto do Governo Aberto, identificando possibilidades de sua
aplicacdo na promocdo da democracia e do fortalecimento da capacidade estatal; (iii)
identificar os desafios para a adocdo dos dados abertos governamentais pelas

organizag@es publicas, tanto do ponto de vista da transparéncia e da tecnologia, quanto da
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sua estrutura de implementagdo; (iv) analisar o comportamentos dos desafios
anteriormente identificados em um caso relevante de politica de dados abertos
governamentais; (v) refletir criticamente sobre o desenvolvimento potencial da politica
de dados abertos governamentais a luz das evidéncias encontradas; (vi) contribuir para o
debate académico acerca dos fenbmenos do governo eletrénico e do Governo Aberto,
sobretudo dos dados abertos governamentais, e seus impactos sobre a capacidade estatal

e a democracia na Era Digital.

No ambito da Ciéncia Politica, este trabalho justifica-se por retomar o estudo
sobre os fundamentos do Estado Moderno e da democracia para compreender os desafios
e as possibilidades apresentados a reforma do aparelho estatal. Pretende-se fazé-lo ndo a
partir do cotejo das diferentes abordagens de reforma da gestdo publica, mas a partir de
seu um fio condutor comum (o tratamento dado a informacao), em um cenario em que

esse elemento assume centralidade nas relagcdes politicas e sociais da Era Digital.

Nas Gltimas duas décadas, o tema do aparato do Estado, da gestdo publica e de
sua relacdo com a economia e a sociedade foi marginalizado pela disciplina, que
privilegiou estudos microinstitucionais acerca das mudangas envolvendo a transi¢édo do
Estado liberal para o Estado democréatico no século XX (BRESSER-PEREIRA, 2009).
Apbs a publicacdo de Bringing the State Back In, organizada em 1985 por Evans,
Rueschemeyer e Skocpol, e dos estudos dai decorrentes, a disciplina pouco avangou para
além do tradicional referencial burocratico-weberiano, tendo deixado para a disciplina de

Administracdo e para 0s estudos organizacionais a tarefa de repensar o Estado.

No Brasil, essa discussdo merece destaque, em especial diante dos esforcos de
reconstituicdo das funcBes publicas do Estado e de consolidacdo da democracia. Apesar
da importante contribuicdo do debate sobre os novos arranjos participativos (e.g.
SANTOS, 2002; AVRITZER, NAVARRO, 2003) e as reformas gerenciais (e.g.
BRESSER-PEREIRA, 1996; REZENDE, 2002; SIMOES VISENTINI, 2006), a
importagdo de uma agenda de pesquisa anglo-saxa voltada primordialmente a questfes
institucionais da micropolitica (relacbes Executivo-Legislativo, partidos politicos, etc.)
cerceou a configuracdo de uma linha de pesquisa ou agenda especifica sobre o tema da

gestédo e da reforma do Estado no campo da Ciéncia Politica brasileira.

Por sua vez, a despeito da informacéo ter lugar nos estudos sobre democracia —
sobretudo no tocante a transparéncia, a participacdo e a accountability (DAHL, 1997,

1989) — e a capacidade estatal — na figura das burocracias racionalizadas e seus processos
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(GIDDENS, 2001; DEUTSCH, 1971) —, ela é mencionada geralmente a partir de uma
perspectiva altamente abstrata. Em outras palavras, ainda que se reconheca sua
importancia na operacdo do Estado e da democracia, as possibilidades e os desafios a
producdo, circulacdo e disseminacdo de dados e informacdes publicas ainda carecem de
tratamento adequado pela disciplina. Como bem observa Cepik (1997, p. 4, grifo no
original) quanto aos estudos produzidos no &mbito da teoria democrética,
a informacdo sempre é mencionada e ndo tratada sistematicamente. No
maximo, temos alguma elaboracao que diz que “um dos grandes problemas da
democracia no mundo de hoje é a tecnocracia, € o problema do ndo acesso as
informagdes governamentais, o problema da caixa preta do Estado”.

Por conseguinte, a implementacdo de formatos, sistemas e arquiteturas de dados e
informacdes publicos tem sido objeto de pesquisa de disciplinas eminentemente técnicas,
tecnoldgicas e organizacionais (HOLDEN, 2007; HEEKS e BAILUR, 2007). Heeks e
Bailur (2007) fizeram um levantamento sobre os estudos publicados em dois periddicos
cientificos e uma conferéncia, dedicados especialmente ao tema do governo eletrénico e
questdes correlatas*®. A partir da analise dos 84 artigos identificados, os autores
concluem que, apesar do reconhecimento da importancia das variaveis contextuais e nao
somente tecnoldgicas para o sucesso dos projetos de governo eletronico, os estudos ainda
careciam de maior fundamentagdo tedrica. Segundo o levantamento, 33% dos artigos
analisados fazem uso de literatura especifica do campo, enquanto 19% bebem da
literatura sobre sistemas de informacdo e 9%, de administracdo publica. Somente 5% dos
artigos fazem uso de referéncias proprias da Ciéncia Politica, 0 que contribuiu para uma
perspectiva que sobrestima os impactos dos projetos tecnolégicos, na medida em que ndo
confere tratamento adequado a fatores institucionais — particularmente presséo
competitiva e tempo dos processos —, que constrangem a implementacdo dessas
iniciativas (HEEKS e BAILUR, 2007).

No Brasil, Nicolas, Bragatto e Sampaio (2013) mapearam a produgédo académica
sobre temas envolvendo Internet e politica, apresentada em onze eventos das areas de
Sociologia, Ciéncia Politica e Comunicagdo Social realizados no periodo de 2000 a 2011.
Ao todo foram analisados 299 artigos. A despeito das evidéncias que apontam para uma
maior consolidacdo e amadurecimento da area, os autores identificaram uma profuséo de

objetos e de abordagens teoricas, com algum destaque para os estudos sobre a “esfera

1% Heeks e Bailur (2007) analisaram o periddico europeu Information Polity (2002-2004, volumes 7-9) e o peri6dico
estadunidense Government Information Quarterly (2001-2005, volumes 18-22), além dos anais da conferéncia
European Conference on e-Government (2001-2005).
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civil ndo organizada” (27,1%) e sobre o “governo” (25,1%), seguidos pelos estudos
teoricamente orientados para a “participacao” (20,7%) e o “engajamento” (12%) dos
cidaddaos. Em relacdo as vertentes analiticas dos artigos analisados, o0s autores
identificaram a preponderancia de estudos orientados segundo uma vertente social
(56,5%) sobre a institucional (43,5%) (GOMES, 2007)', o que provavelmente esta
ligado ao fato de a disciplina de Comunicacao ter incorporado e produzido mais sobre os
assuntos que as demais (43,5% dos pesquisadores ante a 17,1% da Ciéncia Politica e
9,7% da Sociologia) (NICOLAS; BRAGATTO; SAMPAIO, 2013). Uma breve analise
dos titulos dos trabalhos disponiveis nos anais eletrdnicos dos Gltimos Encontros da
Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP) e da Associacdo Nacional de Pds-
Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (Anpocs) corrobora a percepcéo dos autores™.
Ademais, uma busca rapida no Banco de Teses da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) evidencia a quase inexistente producdo académica
docente no campo da Ciéncia Politica sobre a temética de interesse deste trabalho™®.

1% Gomes (2007) classifica a filiagdo dos trabalhos sobre democracia digital — e, por extensdo, sobre Internet e politica
em geral — entre duas vertentes: a social (ou critica) e a institucional. A primeira esta ligada a estudos sobre
ciberpolitica, ciberativismo e movimentos sociais na internet, face aos tradicionais problemas da democracia
representativa de baixo engajamento civico, participagdo politica e capital social. Esses estudos concebem a internet
como uma oportunidade para a formulacdo de preferéncias, o fortalecimento das ligagBes entre grupos de interesse, a
organizacdo das demandas sociais e 0 amadurecimento de posi¢des politicas e ideoldgicas. Ja a vertente institucional
retine trabalhos que versam sobre a conformacéo digital das instituicdes da democracia (cidades e governos digitais,
parlamentos online, partidos politicos online, etc.) e sobre iniciativas institucionais no sentido Estado->cidad&os
(prestacdo de servicos publicos online e governo eletrdnico), bem como cidaddos—>Estado (oportunidades de
participacdo ou de oferta de inputs por parte da cidadania na forma de votos, respostas a sondagens, decisdes ou
sugestdes orcamentarias, registro e discussdo de opinides em féruns eletrdnicos etc.).

5 Ao analisar os titulos dos trabalhos disponiveis nos anais eletronicos dos Gltimos dois encontros da ABCP (2012 e
2014) é possivel encontrar em algum grau temas relacionados as TICs na Area Tematica especifica de “Comunicagio
Politica e Opinido Publica”. Em geral, os papers versam sobre o uso das redes sociais para a participagéo politica, nas
campanhas eleitorais e pelos representantes. Esse padrdo é igualmente percebido em breve analise dos anais dos
altimos trés encontros da Anpocs. Alguma produgdo que guarde relacdo com o tema desta tese é encontrada em 2014 e
2012 no GT “Ciberpolitica, ciberativismo e cibercultura” e, em 2013, nos Simposios de Pesquisas Pos-Graduadas
(SPGs) “Tecnologia, inovagdo e ciberativismo”. Ademais, no periodo analisado por Nicolas, Bragatto e Sampaio
(2013), os Encontros da ABCP de 2008 e 2010 responderam por apenas 4,3% dos artigos (um total de 13 trabalhos). J&
o0s Encontros da Anpocs de 2010 e 2011 responderam por 27 artigos (9% do total).

18 0 Banco de Teses da Capes retine trabalhos defendidos desde 2011 em Programas de Pés-Graduagdo (stricto e lato
sensu) reconhecidos pela Coordenagdo. Uma busca pelo termo “sistemas de informagdo” nos resumos dos trabalhos
indexados resultou em 275 registros, nenhum classificado dentro da area de conhecimento da disciplina de Ciéncia
Politica. Preponderam as areas de Ciéncia da Computagdo (46 trabalhos), Administracdo (24) e Engenharia de
Produgéo (24). Com o termo “gestdo da informac@o” nos resumos, somam-se 63 resultados. No entanto, novamente
ndo h& nenhum trabalho listado na area. Preponderam as areas da Ciéncia da Informagédo (11 trabalhos), Administracdo
(10) e Ciéncias da Informagdo (8). Buscando o termo “acesso & informagdo”, listam-se 111 resultados, com apenas um
lotado na area de conhecimento da Ciéncia Politica. Contudo, trata-se de trabalho sobre televisdo universitaria. Além
das tradicionais areas de Ciéncia da Informacdo (22), Ciéncia da Computacéo (9) e Administragdo (8), destacam-se as
areas do Direito (11) e, naturalmente, da Comunicacédo (9). Uma busca pelo termo “governo eletrénico” resulta em 44
trabalhos. Neste caso, ha produgdo docente com origem na Ciéncia Politica, embora ainda rara. Foram encontrados
apenas dois trabalhos — um deles, inclusive, de um colega deste Programa de Pds-Graduagdo. Nessa tematica,
novamente, preponderam as areas de Administracdo (8), Ciéncia da Computacdo (8), Ciéncia da Informacgdo (5) e
Engenharia/Tecnologia/Gestdo (5). Os resultados sdo ainda menos expressivos como um todo para as tematicas
“Governo Aberto” e “dados abertos”, em virtude, naturalmente, de se tratarem de temas recentes. Com 0 termo
“Governo Aberto”, listam-se apenas trés trabalhos, cada qual pertencente a uma das seguintes areas: Comunicacéo,
Engenharia de Produ¢do, Engenharia/Tecnologia/Gestdo. Por fim, com “dados abertos”, registram-se 6 trabalhos,
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Esta proposta de pesquisa insere-se em uma agenda de pesquisa mais ampla,
preocupada com os efeitos da producgéo, da circulacdo e da disseminagdo de dados e
informacdes publicas sobre a capacidade estatal e a democracia na Era Digital. Pertence a
um conjunto de esforcos teoricos e praticos conduzidos pelo Grupo de Trabalho
Governanca Digital do Centro de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV) da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), que se dedica ao estudo das
causas e consequéncias da digitalizacdo no ambito do Estado, da administracdo publica e
da sociedade em geral'’. Esta tese resulta de uma trajetéria dedicada ao estudo do
governo digital e servicos eletronicos no Brasil (CEPIK et al., 2009), da Governanga da
Era Digital na América Latina em perspectiva comparada (POSSAMAI, 2010), da gestdo
publica e da governanca de Tecnologia de Informacdo na Administracdo Publica Federal
brasileira (CEPIK; CANABARRO; POSSAMALI, 2010), das possibilidades e desafios a
democracia digital (POSSAMAI, 2011), bem como da utilizagdo dos sistemas de
informacdo publicas para o diagnostico, 0 monitoramento e a avaliacdo de politicas
sociais (HELLMANN; LIMA; POSSAMALI, 2014). Insere-se igualmente na trajetoria
académica e profissional perseguida pela autora desde 2014, na qualidade de Analista
Pesquisadora da Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE),
instituicdo do governo galcho dedicada a producdo de dados, informacGes, analises e
pesquisas, com vistas a dar suporte a tomada de decisao em politicas publicas.

Feitas essas consideragdes, a seguir descreve-se a organizacao desta pesquisa, a
qual se divide em seis capitulos principais. No Capitulo 1, procederemos a uma revisao
da literatura sobre o papel da informacdo na constituicdo do Estado Moderno e na
configuracdo da capacidade estatal, bem como no exercicio da democracia, a partir da
perspectiva de trés autores principais: Giddens (1991, 2001), Deutsch (1971) e Dahl
(1997, 2001, 2012).

No Capitulo 2, apresentaremos o chamado Governo Aberto, identificando suas
dimensGes e caracteristicas e situando suas praticas na agenda da reforma do Estado na
Era Digital. Em especifico, destacaemos a dimensdo da transparéncia para abordar o
tema dos dados abertos e dos dados abertos governamentais, abordando seus principios,

bem como seus aspectos técnicos e legais. A titulo de ilustracdo e ja introduzindo o

classificados dentro das areas de Ciéncia da Computagdo (3 trabalhos), Ciéncia da Informacéo (1), Engenharia Elétrica
(1) e Engenharia/Tecnologia/Gestdo (1). Disponivel em: <http://bancodeteses.capes.gov.br/>. Acesso em: 26 nov.
2014.

" UFRGS. Centro de Estudos Internacionais sobre Governo. [on line]. Porto Alegre: Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, [2014]. Disponivel em: <http://www.ufrgs.br/cegov/>. Acesso em: 26 nov. 2014.
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objeto de estudo deste trabalho, apresentaremos uma experiéncia concreta de abertura de
dados, consumado na experiéncia do Portal Brasileiro de Dados Abertos. Nesse interim,
ainda, serdo apresentadas aplicacGes praticas dos dados abertos, explorando suas
potencialidades no que se refere a transparéncia, cocriacdo, integracao e, por extensdo, ao
fortalecimento da capacidade estatal e ao exercicio da democracia — premissa que
fundamenta as politicas de dados abertos.

Em virtude dessas potencialidades dos dados abertos governamentais, no
Capitulo 3 delimitaremos alguns fatores institucionais criticos & sua adog¢do como
referencial de tratamento dos dados e informagdes publicos na Era Digital. Ap6s uma
revisao da literatura atinente a questdo e a identificacdo de seus principais resultados,
mas também seus limites, apresentaremos a abordagem teorica o neoinstitucionalismo
histérico. Em especifico, traremos o modelo analitico do Tecnhology Enactement
Framework e o conceito de politicas publicas digitalmente mediadas (PPDM), propostos
por Fountain (2001, 2006, 2011, 2014), a partir dos quais depreenderemos as categorias
de analise do nosso objeto, acima apresentadas e a serem aplicadas ao estudo de caso

desenvolvido nos seguintes capitulos.

Nessas condicdes, no Capitulo 4, analisaremos o0s principais fatores
institucionais para a ado¢do dos dados abertos governamentais desde o campo das
politicas de transparéncia e acesso a informacdo no Brasil e, especificamente, na
Administracdo Publica Federal. Para tanto, além tracarmos historicamente a construcao
dessa agenda, analisaremos detidamente os dispositivos da Lei de Acesso a Informacéo
(Lei n° 12.527/2011) e do Decreto n® 7.724/2012, que a regulamenta. Serdo estudadas as
condicGes de acesso, as possibilidades de recurso, as hipoteses de sigilo e outras
hipGteses de negativa de acesso previstas na norma, buscando identificar avangos e
desafios a adogdo dos dados abertos. Os argumentos serdo ilustrados a partir da analise
da norma e de respostas e recursos de pedidos de acesso realizados no periodo de 2015 a
2016.

No Capitulo 5, por sua vez, investigaremos o processo de institucionalizacdo de
formatos tecnoldgicos a partir da reconstrugdo da trajetoria das politicas de governo
eletrénico, governanca de Tl e governanca digital no Governo Federal. Identificaremos
nesse processo a gradual incorporacao dos padrdes abertos e, especificamente, dos dados
abertos — inicialmente como requisito para a interoperabilidade dos sistemas e, mais

recentemente, também como politica digitalmente mediada de acesso a informacé&o.

17



Ponderaremos, contudo, o peso que os formatos proprietarios legados ainda imp&em
sobre os esforgos de abertura. Para tanto, colheremos alguns dados de pesquisas
primarias, 0s quais evidenciam a significativa preponderancia desses formatos em relacédo

as alternativas abertas na Administracéo Publica Federal.

Finalmente, no Capitulo 6, analisaremos as prerrogativas e as capacidades da
estrutura de implementacdo da politica de dados abertos do Governo Federal. Nesse
sentido, apés um breve relato sobre medidas de abertura que a antecederam,
apresentaremos a formatacéo e as acOes levadas ao cabo pela Infraestrutura Nacional de
Dados Abertos (INDA), destacando alguns resultados alcangados no periodo de 2012 e
2015. Em seguida, serd apresentada especificamente a “Politica de Dados Abertos do
Poder Executivo Federal”, recentemente instituida por meio do Decreto n°® 8.777/2016.
Identificaremos suas caracteristicas e sua organizacdo, destacando os papeis conferidos
tanto a INDA quanto a outros 6rgdos atinentes ao tema do acesso a informacdo. Feito
isso, com base no modelo proposto por Escobar, Triana e Netto (2007), apontaremos
algumas possibilidades e alguns desafios para a continua implementacdo da Politica,
especialmente em um cenério de transicdo governamental.

A guisa de conclusdo, além de retomar os principais pontos abordados nos
capitulos, sintetizaremos 0s principais resultados encontrados no que concerne aos Seus
desafios de transparéncia e interoperabilidade e a trajetoria de institucionalizacdo da
politica de dados abertos analisada. Veremos que o padrdo de desenvolvimento dessa
politica puablica digitalmente mediada, ainda que marcadamente incremental, fora
interrompido por alguns avancos significativos, adotados em conjunturas criticas que
oportunizaram a adocdo de novas medidas — em especial, a Lei de Acesso a Informacao,
a adocdo de préaticas de governanca de TIC e, evidentemente, a instituicdo da propria
“Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal”. Destacaremos, por fim, a
adocdo de trés medidas recentes que incidem sobre o tratamento de dados e informacdes
sob a guarda governamental, as quais evidenciam a continuidade das disputas nos

campos da transparéncia e da interoperabilidade no Governo Federal.
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1. INFORMACAO, CAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA

O termo Sociedade da Informacdo vem sendo largamente utilizado nas Gltimas
décadas para caracterizar o mundo moderno, seja por parte da academia, seja por parte
das organizagdes sociais (midiaticas, econdmicas, literarias, entre outras) (WEBSTER,
2006). Em jornais, revistas ou livros, referéncias a uma nova era da informacdo tém se
feito presentes, produzidas e reproduzidas. As novas Tecnologias de Informagédo e
Comunicacéo (TIC) contribuem para a sensagdo de exploséo e propagacao informacional
sem limites e em alta velocidade. A profusdo de canais de televisdo a cabo e, mais
recentemente, a televisao digital, multiplicou a quantidade e a variedade de conteudos e
produtos oferecidos aos telespectadores. A internet tornou possivel a qualquer usuério
investir-se de potencial produtor e difusor de informacGes e conteddos,
independentemente de fronteiras fisicas, 24 horas por dia, 7 dias por semanas (24x7).
Twitter, Wordpress, Instagram e Facebook sdo apenas a ponta do iceberg de um mundo
de redes sociais de compartilhamento. A telefonia celular, em especial as baseadas em
aparelhos smartphones, trouxe literalmente a palma da mdo mensagens, dados,
informac@es e midias de qualquer lugar do mundo, a distancia de um clique. A crescente
incorporacdo da tecnologia de geolocalizacdo GPS (Global Positioning System) aos mais
variados dispositivos e objetos (smartphones, smartwatches, tablets, automoveis, etc.)
permitiu o rastreamento e a identificacdo de atividades do dia a dia, desde a foto de um
simples jantar ou o trajeto de uma corrida, até o percurso de uma viagem, tudo disponivel

para imediato compartilhamento na rede.

A explosdo informacional é tamanha que as andlises baseadas em big data
(megadados) alcancaram o patamar de nova fronteira organizacional para a tomada de
decisbes — das mais simples, como a comparacdo de precos de fornecedores ou a
identificacdo de focos de surtos de dengue, até as de cunho vital e estratégico, como
investimentos em novos mercados ou exploragfes de petroleo em alto-mar — vide a
descoberta do Pré-Sal brasileiro. A novidade das solugfes tecnoldgicas de anélise de big
data reside justamente em conseguir visualizar e diagnosticar cenarios a partir da
profusdo de dados de natureza ndo-estruturada, que independem de contextos para
fazerem sentido (i.e. tweets, posts, videos, geolocalizagdes, IPs, etc.). Visto que sdo

produzidos em alta velocidade, volume e variedade por seres humanos (3 V’s), segundo
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seus proprios padrdes de linguagem e comunicacdo, esses dados ndo sdo facilmente
computaveis, exigindo complexas solugdes tecnoldgicas para reuni-los e compreendé-los.

Segundo estatisticas da consultoria International Data Corporation (IDC), a
quantidade global de dados digitais saltou de 1,8 zettabyte em 2012 para 7,9 zettabytes'®
em 2015 — o que equivale a quase 500 bilhdes de tablets gerando e compartilhando dados
e informacdes —, sendo 85% desses dados ndo-estruturados. Para a consultoria Gartner,
esse volume de dados tende a expandir-se anualmente a um ritmo de, no minimo, 59%
(SETTI, 2012). Diante dessa amplitude alcancada pela profusdo de dados e informacGes
nas atividades econémicas e sociais, seria inegavel o fato de estarmos vivendo em uma

nova sociedade: a Sociedade da Informacéo.

Este capitulo objetiva justamente discutir essa afirmacdo. Argumenta-se que, pelo
contrario, a informatizacdo € caracteristica da longa onda de modernizacdo. Decorre da
organizacdo das sociedades e do Estado modernos, em um exercicio de crescente
vigilancia dos individuos, atividades e estruturas para fins de ordem e controle, bem
como de provisdo de beneficios e servigos. Por outro lado, a informatizacdo e o0 acesso a
informagdo sdo componentes vitais para a constru¢cdo e a sustentacdo também da
democracia, sem as quais se restringem as oportunidades para a participacdo e oposicao.
Tratar-se-ia, pois, de fundamento tanto da capacidade estatal quanto da democracia, em
uma ldgica complementar que aponta para a maior responsividade dos governos as

demandas da sociedade.

O capitulo subdivide-se em trés se¢des. Em um primeiro momento, discutimos o
papel da informacdo (sua coleta, processamento e andlise) como fundamento da
sociedade e do Estado moderno, como demonstra Giddens (1991, 2001), sendo insumo
vital ao exercicio do controle e da tomada de decisdo dos sistemas politicos, tal como
pontua Karl Deustch (1971). Em seguida, discutimos que a informacdo é fundamental
também ao exercicio da democracia, expressa pela poliarquia dahlsiana (DAHL, 1997,
2001, 2012). E necessaria seja para fins de transparéncia e responsividade dos governos,
seja para fins de exercicio da participacdo e da oposi¢do. Nesse ponto, sublinha-se a
crescente importancia que as TIC tendem a desempenhar no sentido de ampliar 0 acesso
a informacéo, inclusive a informacao de natureza governamental. Por fim, propomos um

modelo analitico que conecte os principais pontos abordados, com vistas a apoiar 0

8 Um Zettabyte (ZB) é uma unidade de informacio ou memoria. Ele corresponde a cerca de
1.000.000.000.000.000.000.000 ou 10%* Bytes. Sendo o gigabyte (GB) hoje uma medida conhecida de capacidade de
memodria RAM ou de tamanho do disco rigido dos computadores desktop, podemos descrever 1 ZB como
1.099.511.627.776 GB para termos uma nogdo comparativa.
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desenvolvimento da argumentagédo sobre o papel dos dados abertos governamentais para
o fortalecimento da capacidade estatal e da democracia, apresentados no Capitulo 2.

1.1 Informacg&o como fundamento do Estado Moderno

Em “Theories of the Information Society”, Frank Webster (2010) retine em seis
abordagens principais (ndo mutuamente exclusivas) as diferentes defini¢es de Sociedade
da Informacdo (SI) encontradas na midia e na literatura. S8o elas: a abordagem
tecnoldgica, a ocupacional, a econémica, a espacial, a cultural e a do conhecimento. A
excecdo da Ultima, as demais identificam o surgimento de uma nova sociedade a partir de
transformacdes quantitativas e ex post. Ou seja, trabalham com a evidéncia de que ha
mais informacdo hoje e, portanto, vivemos numa Sociedade da Informacéo. Entretanto, a
despeito de sua larga utilizacdo, Webster (2010) contende que essas abordagens da
Sociedade da Informac&o sdo de pouca utilidade para a compreensédo das transformacoes
levadas ao cabo na atualidade. Ainda que se reconheca seu valor heuristico, na medida
em gue chamam a atencdo das Ciéncias Sociais para uma caracteristica indiscutivelmente

importante no mundo hoje, o autor observa que o conceito de Sl carece de clareza.

Ao contestar as diferentes abordagens sobre a emergéncia da Sociedade da
Informacdo, Webster (2006) argumenta que a ampliacdo do volume e da velocidade de
producdo e circulacdo das informacgdes, ainda que chame atencdo, ndo é novidade. Pelo
contrério, trata-se de um processo continuo e de larga data, que remete a longa onda de
modernizacdo pela qual as sociedades vém atravessando desde meados do século XVII.
A diferenca hoje € que a modernidade foi radicalizada para os mais variados ambitos das
relacBes sociais e, com ela, a producdo e a difusdo de informacdes foram amplamente
aceleradas. Essa € a tese desenvolvida por Anthony Giddens em trés obras principais
(GIDDENS, 1991, 2001, 2003), nas quais a informatizacdo aparece como inerente a
emancipacao da identidade individual e a organizacao e ao funcionamento da sociedade e
do Estado modernos. Complementarmente ao resgate histérico desenvolvido por esse
autor, a construcao tedrica elaborada por Karl Deutsch (1971) sobre o desenvolvimento e
atividade dos sistemas politicos também localiza no intercdmbio de informacdes (a

comunicacgéo) a funcdo vital desses sistemas.
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Anthony Giddens (1991) afirma que a emergéncia de novas formas de interagdo
e relacionamento entre o espaco-tempo, ainda que possam refletir elementos de uma nova
era (da informacdo ou do consumo), traduzem, na verdade, a radicalizacdo e a
universalizacdo da modernidade. Esta compreende o estagio da organizacao social que
remete a meados do século XVII, quando se processou uma ‘“descontinuidade” em
relacdo as estruturas sociais tradicionais e houve o surgimento de novas instituicoes,
associadas a producdo manufatureira, a burocratizacdo, a urbanizacéo e a secularizacéo
da ciéncia e das formas de lidar e interpretar a natureza. Sendo assim, para compreender
a rapida e amplamente mutéavel realidade atual, o autor entende ser necessario aprofundar

0 conhecimento das Ciéncias Sociais sobre a chamada “modernidade”.

Autores dos mais diversos campos de conhecimento cientifico enfrentaram o
desafio de compreender o extremo dinamismo que caracteriza a modernidade. No
entanto, diferentemente do trio Marx (capitalismo e luta de classes), Durkheim
(industrializacdo) e Weber (racionalizacdo e burocratizacdo), Giddens localiza a
dindmica desse estagio em trés fatores principais: i) a separacdo e a recombina¢do do
espaco e do tempo, que propiciou meios para um zoneamento temporal e espacial
precisos; ii) o “desencaixe” dos sistemas sociais em relagdo aos contextos localizados de
interacdo e sua reestruturacdo em extensdes de tempo e espaco ampliadas; iii) a
ordenacdo e a reordenacdo das relacGes sociais a partir da reflexividade, por meio de
continuas entradas (inputs) de conhecimento. Esse ultimo fator é de nosso especial

interesse.

Para compreender as transformacGes trazidas pela modernidade ao nivel
individual, Giddens (2003) penetra no terreno da identidade. Esta é forjada pelos
individuos por meio do monitoramento rotineiro de contextos e comportamentos. Na pré-
modernidade, a tradicdo cumpria o papel de integrar a acdo com a organizacdo tempo-
espacial da comunidade. A identidade social dos individuos era limitada pelo parentesco,
pela localidade e pela religido. Na modernidade, diferentemente, as praticas e preceitos
preestabelecidos sdo rompidos. Em seu lugar, irrompem as potencialidades individuais,
concebidas a partir de um projeto reflexivo que, desprovido das amarras da natureza e da
tradicdo, descortina-se para o individuo. A apropriagdo reflexiva do conhecimento
permite a incorporacdo de grandes extensfes de tempo-espaco, provocando o
“desencaixe” das relacdes sociais de sua “situacionalidade” (GIDDENS, 1991, p. 52). Na

auséncia de uma autoridade definitiva (religido, familia, natureza), a reflexividade
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permite ao individuo ser responsavel por si mesmo, sendo capaz de planejar

estrategicamente sua vida.

Na modernidade, a reflexividade consiste no exame e na reformulacdo das
inimeras préticas sociais & luz da informacdo renovada sobre estas préprias praticas,
alterando constitutivamente seu carater. A producdo de conhecimento sistemético sobre a
vida social torna-se integrante da reproducdo do sistema®®, deslocando a vida social da
fixidez da tradicdo (GIDDENS, 1991, p.51). Nas palavras do autor:

Em todas as culturas, as praticas sociais sdo rotineiramente alteradas a luz de
descobertas sucessivas que passam a informa-las. Mas somente na era da
modernidade a revisdo da convencdo é radicalizada para se aplicar (em
principio) a todos os aspectos da vida humana, inclusive & intervengdo
tecnoldgica no mundo material. [...] O que é caracteristico da modernidade ndo
é uma adogdo do novo por si s6, mas a suposicdo da reflexividade
indiscriminada — que, € claro, inclui a reflexdo sobre a natureza da propria
reflexdo (GIDDENS, 1991, p. 39).

Surge, pois, um mundo de diversidade e possibilidades de escolhas. Vérias sdo
as correntes, os discursos e as teorias, como observa Dias (2005, p. 87). Com base nesse
conhecimento ampliado, cada um pode realizar sua sintese pessoal e desenvolver seu
projeto reflexivo individual. Podem-se questionar contextos e negar modos
preestabelecidos de conduta, abrindo possibilidade a realizacdo de escolhas sucessivas

para compor narrativas de identidade e organizacdo, sempre passiveis de revisao.

No nivel da coletividade, a préatica reflexiva possibilitou o planejamento e a
organizacao estratégica da sociedade, reduzindo os constrangimentos impostos por
comunidades estanques (vilas, tribos, religies, etc.) e pela natureza (clima, estagdes,
geografia, etc.). Arranjos metodicamente elaborados foram estabelecidos, seja para
coordenar produtores, distribuidores e vendedores de alimentos, seja para planejar a
tabela de horarios do transporte publico, por exemplo. A organizacdo tornou-se
progressivamente mais sofisticada, de modo a ampliar o leque de possibilidades e o
poder/capacidade de escolha individual e coletivo (GIDDENS, 2003).

Fundamental a esse processo de emancipacdo do individuo e de organizacdo da
sociedade e, portanto, a informacéo. Para organizar as mais diversas dimensdes da vida
moderna e fazer escolhas, dados e informagdes sobre as condi¢des materiais e imateriais
da realidade devem ser sistematicamente coletados, processados em forma de

conhecimento e, entdo, utilizados para desenhar alternativas, estimar riscos e tomarem-se

1% porém, Giddens (1991) adverte que, no mundo social, ndo ha actimulos sucessivos da racionalidade, de certezas.
Pelo contrério, quando o conhecimento (“reivindicacdes de conhecimento") é reflexivamente aplicado, nunca estamos
seguros de que qualquer elemento dado deste conhecimento néo sera revisado.
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decisdes. As escolhas somente sdo possiveis (e praticaveis) quando informagdes acerca
da situacdo atual e das situacdes possiveis sdo reunidas e (minimamente) analisadas
(SIMON, 1965; GIDDENS, 2003; STONE, 2011)%.

Portanto, subjacente ao projeto reflexivo da modernidade esta a informatizacéo
— ou seja, a producdo de dados, informacgdes e, de maneira mais elaborada, sistemas
abstratos de conhecimentos. Segundo Giddens (2003), a “modernizagdo reflexiva” tem
um apetite insaciavel por informacgdes, em funcdo do anseio constante de questionar a
natureza e as tradi¢des e, assim, obter controle sobre todos os niveis e dominios. Ao
ampliar a capacidade de previsdéo e organizagdo da emergente sociedade, a
informatizacdo permitiu enfrentar a inseguranca produzida pelas transformacdes sociais
decorrentes da ruptura das estruturas tradicionais ao longo do processo de modernizagao.
Permitiu, ainda, a construcdo, defesa e operacdo de um robusto aparato de controle e
administragdo do territorio e da sociedade, qual seja: o Estado-nacéo (GIDDENS, 2001).

Em consonancia com Tilly (1996), Giddens (2003) entende que o Estado-nacéo
foi forjado em condicBes de guerras externas e conflitos internos, tornando uma questéo
de sobrevivéncia a construcdo e a manutencéo de robustos aparatos de defesa. Para tanto,
além da concentracdo do uso legitimo da violéncia, foi fundamental a reunido de dados e
informacBes sobre o territdrio e a populacdo a conquistar e proteger. Na era colonial,
Anderson (1991) afirma que recursos informacionais como mapas e censos constituiam
verdadeiras “instituicOes de poder”. Ao desenhar e fixar fronteiras, os mapas facilitaram
a atuacdo do colonialismo e ajudaram na criacdo de uma identidade nacional e um
imaginario popular. Por sua vez, os censos foram essenciais para conhecer, ordenar e
controlar aqueles sob a soberania estatal, identificando os alistiveis para as frentes de
combate.

Nesse interim, operacdes de pacificacdo interna foram igualmente
implementadas para cessar as conflitividades de grupos privados, integrar a populacéo e

manter minimamente a ordem e a estabilidade no interior do territério do nascente

2 Contudo, mais informagdes ndo significam melhores decisdes. Trata-se de uma condicdo necesséria, porém nao
suficiente. Giddens (2003) reconhece que, embora hoje tenhamos muito mais liberdade e controle sobre nossas vidas
em comparagdo a nossos antepassados, temos menos certeza sobre como agir hoje do que quando faziamos algo
‘porque assim que tinha que ser’. Segundo o autor, viver em uma ‘sociedade pds-tradicional’ ¢ paradoxal. Herbert
Simon (1965) foi quem primeiro criticou a racionalidade da tomada de decis&o, isto €, a capacidade de adequar meios e
fins para maximizar preferéncias individuais. Segundo o autor, tanto os individuos quanto as organizacfes detém uma
racionalidade limitada que Ihes permite apenas tomar decisdes satisfatorias (ndo 6timas) de acordo com o que lhes é
mais préximo e conhecido. Mais que isso, DiMaggio e Powell (1991) afirmam que a tomada de decisdo orienta-se por
meios pré-racionais. Em um ambiente de incerteza e ambiguidade, as organizagGes buscam imitar formas, simbolos e
comportamentos percebidos como os mais “apropriados” e legitimos para o sistema politico e/ou social de referéncia
(logic of appropriateness), reproduzindo comportamentos que por vezes lhes sdo mesmo ineficientes e
contraprodutivos.

24



Estados-nacdo. De inicio, esse processo pode contar apenas com a concentracdo dos
meios de violéncia. No longo prazo, contudo, requereu a construcdo de amplo aparato de
vigilancia dos individuos e suas atividades (politicas, comerciais, sociais), sustentado
sobre complexos arranjos informacionais. Segundo Giddens (1991, p. 55, grifo nosso), a
vigilancia “pode ser direta ([...] tais como prisGes, escolas e locais de trabalho abertos)
mas, mais caracteristicamente, ela é indireta e baseada no controle da informacgdo”.
Nesse sentido, sdo reunidas desde estatisticas fiscais e demograficas (nascimentos,
casamentos, mortes), até ‘estatisticas morais’ (suicidio, divorcio, delinquéncia, etc.),
tendo em vista ndo sé a defesa externa e a manutencdo da ordem interna, mas também a
implementacdo de um sistema de taxacdo, vital ao financiamento da maéquina
administrativa e de guerra. E sob essa perspectiva que Giddens (2003) compreende a
ampliacdo significativa das formas e meios de observacéo e coleta de informacGes, desde
0S Censos e 0s registros médicos e escolares, até a sistematizacdo de dados de navegacéao

na rede e de fluxos financeiros.

Dessa forma, a producéo de registros e relatorios para fins de controle tornou-se
tarefa rotineira da maquina administrativa, viabilizando a acumulacéo e a reproducdo do
poder do Estado-nag@o. Nas palavras do autor: “a vigilancia como mobilizadora do poder
administrativo — por meio do armazenamento e controle da informacédo — é 0 meio basico
de concentracdo de recursos politicos envolvidos na formacdo do Estado-Nagdo”
(GIDDENS, 2001, p. 202). Essa afirmacdo conversa com a obra de Weber (1982), em
sua caracterizacdo da burocracia. Segundo o0 autor, uma organizacao eficiente requer a
adaptacdo das estruturas e dos procedimentos internos com vistas a gerenciar a
informacdo e a comunicacdo de maneira adequada a tomada de decisdo. Contudo,
localizar as informacgfes corretas, armazenéa-las e disponibiliza-las no tempo e no lugar
certo e para as pessoas com as habilidades ou expertises necessarias para utiliza-las, ndo
é uma tarefa facil. Tampouco o € coordenar as atividades dos trabalhadores e tomadores
de decisdo, bem como comunicar seus resultados para além da organizacao. 1sso exigiria
uma especializagdo racional das funcgbes, segundo o modelo burocratico de

administracdo®’. Nele, o fluxo de informages entre burocratas e gestores é organizado

21 Sob a perspectiva weberiana, a organizagio burocrética é “¢ um sistema racional em que a divisio do trabalho se d4
racionalmente com vistas a fins” (WEBER, 1982, p. 235). E caracterizada “por relagdes de autoridade entre posigdes
ordenadas sistematicamente de modo hierarquico, por esferas de competéncia claramente distintas, por uma elevada
divisdo de trabalho e uma precisa separagao entre pessoa e cargo, no sentido de que os funcionarios e os empregados
ndo possuem, a titulo pessoal, 0s recursos administrativos, dos quais devem prestar contas, e ndo podem apoderar-se do
cargo” (WEBER, 1982, p. 247). Suas fungdes administrativas sdo exercidas de modo continuado, com base em
documentos escritos (0s arquivos), preservados em sua forma original ou em esboco.
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hierarquicamente, em um sistema com subunidades especializadas, que enfatiza o
conhecimento e as habilidades dos agentes, em vez da personalidade e da identidade.
Todo esse fluxo é devidamente registrado em suporte material, para processamento,
memoria e consulta (JARDIM, 1995). A burocracia weberiana resultaria, portanto, da
busca da racionalizacdo e da eficiéncia administrativa, em contextos de informagéo
escassa e custosa.

Nessas condicdes, a burocracia € descrita por Weber (1982) como um tipo ideal
de organizacdo, fundada sobre a dominacdo racional-legal e cujo poder decorre
especialmente de sua concentracdo de informacGes e capacidade organizacional. Apesar
de tecnicamente superior, contudo, Weber (1982) observa que a burocracia ndo é
considerada indispensavel a estrutura social. Como recurso de poder e mecanismo de
sobrevivéncia, portanto, a burocracia faz uso dos documentos arquivisticos e do
conhecimento especializado por ela produzidos, registrados em linguagem que lhe é
prépria e armazenados de forma muitas vezes sigilosa. Nas palavras do autor,

toda burocracia busca aumentar a superioridade dos que sdo profissionalmente
informados, mantendo secretos seus conhecimento e intengdes. [...] O conceito
de segredo oficial & invencdo especifica da burocracia e nada é tdo
fanaticamente defendido pela burocracia quanto esta atitude (WEBER, 1982,
p. 269-270).

Para além da organizacdo e manuten¢do da burocracia, outro aspecto destacado
por Giddens (2001) e Tilly (1996) para explicar a crescente informatizagdo do aparelho
estatal esta relacionado a barganha empregada pelo Estado junto as cidades, a fim de
extrair delas insumos (humanos, financeiros e materiais) para fazer a guerra. Em troca de
homens para as frentes de batalha e recursos para as operacfes de combate, o Estado
passou a prestar progressivamente, além de protecdo, um rol crescente de direitos e
servicos & populacdo (TILLY, 1996).% Para tanto, a vigilancia deixou de ser aplicadas
apenas a manutencdo da ordem interna e ao gerenciamento fiscal, passando a apoiar
também a identificacdo, o diagndstico e o atendimento das demandas da populac¢do. O

desenvolvimento do moderno Estado de Bem-Estar Social acelerou ainda mais essa

22 Charles Tilly (1996) descreve essa relagdo de troca entre o Estado Moderno e a sociedade. No processo de combate
as pressdes externas e de construgdo da autoridade central caracteristica da formacdo do Estado nacional, o autor
identifica uma espécie de alianga entre os detentores de coercéo e os detentores do capital — entre Estado e cidades,
respectivamente. Em especifico, para constituir as “estruturas de estado sob a forma ndo s6 de exércitos, mas também
de quadros de pessoal civil que detém os meios de manutencdo dos exércitos e organizam o controle quotidiano do
governante sobre o restante da populagdo” (TILLY, 1996, p. 68), ndo s6 individuos das cidades foram recrutados, mas
também instrumentos de tributacdo foram implementados, com vistas a extrair da burguesia (a época, mercantil)
recursos para o financiamento do aparato administrativo e militar. Em uma espécie de dinamica negociada, em que as
cidades (l6gica do capital) ofereciam recursos financeiros e humanos, a autoridade central (I6gica da coergéo) foi
impelida a investir pesadamente ndo s6 na protecdo e na aplicagdo da justica, mas também na producdo e na
distribuicdo.
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tendéncia, na medida em que a administracdo de crescente rol de direitos e deveres de
cidadania requereu a meticulosa individuagdo dos membros da sociedade (WEBSTER,
2006). Para alem do alistamento militar, os censos desempenharam papel fundamental
nesse sentido, conformando as primeiras estatisticas oficiais. Foram constituidos, ainda,
0s primeiros registros eleitorais, de seguridade social, de educacdo e saude, emprego e
renda, atividade econdmica, etc. Hillyard e Percy-Smith (1988, p. 172, tradugio nossa)
esclarecem que “a entrega de beneficios e servigos de bem-estar estd no coracdo dos
sistemas de vigilancia em massa, porque é aqui que 0s processos de classificacdo e de
reunido e registro de informagdes estdo constantemente se multiplicando”. Por
conseguinte, a vigilancia institucionalizou-se como requisito tanto para 0s recursos
impositivos (poder e controle) do Estado-nacdo, quanto para seus recursos alocativos
(planejamento e administracdo). Sendo assim, Giddens (2001) conclui que

todos os Estados foram ‘sociedades de informacgéo’, ja que a geragdo do poder
de Estado supBe um sistema de reproducdo reflexivamente monitorado,
envolvendo a reunido regularizada, armazenamento e controle da informacédo
voltados para fins administrativos (GIDDENS, 2001, p. 199).

O poder administrativo do Estado nédo existe, enfim, sem a base informacional necesséaria

a sua reproducao e auto-regulacao reflexiva.

Essa tese é explorada igualmente por Karl Deutsch (1971), a partir de uma
perspectiva sistémico-funcionalista. O autor explica o funcionamento dos sistemas
politicos através das lentes da cibernética de Norbert Wiener®® (1968), da sociologia de
Talcott Parsons (1995), das proposicdes sistémicas de David Easton (1965) e do
instrumental dos modelos tedricos e de simulacdo propagados pela Teoria dos Jogos de
John von Neuman e Oskar Morgenstern (1944). Com a finalidade de dar um norte
empirico-dedutivo as pesquisas acerca do desenvolvimento dos sistemas politicos,
Deutsch (1971) defende que devemos perceber os governos menos como um problema
de poder e mais como um problema de comando (pilotagem). E, para estuda-lo, ha que

compreender os “nervos do governo”, por meio dos quais sdo recebidas, processadas,

28 Em 1948, o matematico Norbert Wiener publicou Cibernética ou controle e comunicacdo no animal e na magquina,
fundando uma nova ciéncia (tecnoldgica e social), qual seja: a ‘cibernética’. A cibernética procura contrapor o
determinismo da fisica newtoniana e sua Segunda Lei da Termodindmica, de acordo com a qual todo sistema isolado
tende a maxima desordem possivel. Pelo contrario, partindo das teses probabilisticas (ndo deterministicas) do fisico
americano Gibbs, Wiener entende que “enquanto o universo como um todo [...] tende a deteriorar-se, existem enclaves
locais cuja direcdo parece ser 0 oposto a do universo em geral e nos quais ha uma tendéncia limitada e temporaria ao
incremento da organizagdo. A vida encontra seu habitat em algum desses enclaves” (WIENER, 1968, p. 14). Essa
ordem é possivel por meio de mecanismos de comando (comunicacéo) e controle que intercambiam informagdes com o
meio. Por informacéo, entende-se 0 contetido das trocas que se faz com o0 mundo exterior para ajustar-nos a ele, e que
faz que o ajustamento seja percebido nele. Ou seja, as informagdes servem como fatores que desenvolvem uma
‘entropia negativa’ no sistema, que, ao invés do caos, tendem a levar ao objetivo pré-estabelecido, a ordem desejada.
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emitidas e transmitidas informacdes, com a finalidade de realizar a operagdo fundamental
a sobrevivéncia de qualquer sistema, qual seja: a tomada de decisdo. Nesse sentido, a
variavel principal de anélise utilizado pelo autor € a comunicacédo, a qual permite reinar

nos sistemas, a0 mesmo tempo, a estabilidade e a mudanca.

Ao centrar na comunicagdo, Deutsch (1971) destacou a informagéo, e ndo a
coacdo, como componente central ao funcionamento da politica e ao estabelecimento da
legitimidade do sistema politico. O autor sublinha que

embora muitos estudos politicos ponham a tonica sobre o poder ou a coagao,
conviria assinalar [...] que a informacdo precede a compulsdo. E impossivel
fazer com que uma ordem seja cumprida, a menos que o agente encarregado da
coacdo saiba a quem dirigi-la. [...] De modo semelhante, a informagdo deve
preceder a obediéncia. E impossivel que alguém cumpra uma ordem, a menos
que saiba de que ordem se trata (DEUTSCH, 1971, p. 200).

No extremo, portanto, seria possivel reduzir o governo a um conjunto de
processos comunicacionais ou, igualmente, a um conjunto de cadeias de transmisséo de
comandos (CEPIK, 1997). Ou seja, a coacdo e o0s habitos de consentimento
(caracteristicos da autoridade estatal) s6 s@o possiveis por meio da manutencdo de um
fluxo de informagdes — ndo sé em direcdo aos funcionarios e organizagdes subsidiarias
do sistema, mas também em direcdo a sociedade e dessa para 0 governo. Nessas
condicdes, o poder politico de um governo residiria ndo na coagdo/coercdo, mas no grau
de coesdo e integracdo com que 0s canais de comunicacgdo social que sustentam o sistema
politico transmitem crengas e simbolos de legitimidade.

Segundo Deutsch (1971), o grau de coesdo de uma sociedade ou organizagdo
(redes de comunicacdo) depende de sua capacidade para transmitir informacdo sem
perdas, distor¢des ou mistura de informacdo ndo pertinente (ruido). Quanto maior essa
coesdo, maior a eficiéncia de um canal de comunicacgdo, isto é, de uma cadeia de
transmissdo de ordem. Ja o grau de integracdo dos individuos pertencentes a esse
sistema dependera da capacidade do sistema receber e transmitir padrdes que sejam
reconheciveis nos padrdes de acdo que se pressupde constituir a sua execucao. Isto e,
transmitir informacdes sobre um vasto leque de topicos, com entendimento mutuo. Por
exemplo, sistemas politicos em processos de rapida industrializacdo devem ter a
capacidade de estabelecer comunicacdo ampla e efetiva sobre temas ndo tradicionais,
para que seja mantida sua coesdo e capacidade de aprendizagem. N&o é a coacdo que
mantera essa sociedade coesa e integrada, mas a ampla difusdo de crencas de padrdes, de

maneira eficiente e apreensivel, através dos canais de comunicagéo (de comando).
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Processos comunicacionais sdo igualmente empregados por Deutsch (1971) para
explicar a capacidade de resposta (responsividade) do sistema politico aos inputs do
ambiente. Estimulos externos, tais como pressdes e tensdes advindas decorrentes do
processo de modernizacdo e desenvolvimento politico, sdo absorvidos, processados e
transmitidos aos centros de tomada de decisdo em formato de informagdes. Uma vez
recebidos, os centros emitem comandos, ordens e ag0es para 0s componentes do sistema,
a fim de aproximar a acao politica ao objetivo, conforme ambas as posicdes. Trata-se de
uma espécie de mecanismos cibernético de feedback (retroalimentacdo), por meio do
qual o ambiente e as demandas sdo sentidas e, entdo, mudancas adicionais de posi¢do ou
comportamento sdo ordenadas (DEUTSCH, 1971, p. 237). Para tanto, Deutsch destaca
ser vital a existéncia de ferramentas adequadas para o monitoramento e coleta de
informac@es externas e internas, bem como para a sua transmissao aos centros de tomada
de decisdo, a fim de que seja tomado um curso de agdo (uma resposta) com 0 menor
atraso, melhor proveito e maior antecipacdo (DEUTSCH, 1971, p. 241-242). Essas
ferramentas sdo denominadas “detectores” por Hood ¢ Margetts (2007), que descrevem
os instrumentos utilizados pelos governos para coletar informagdes do ambiente e dos
individuos que dele fazem parte. Elas operacionalizam, em outras palavras, o aparato de
vigilancia estatal descrito por Giddens (2001).

Por fim, além dos mecanismos de feedback, o sistema politico deve ser capaz de
aprender e inovar para fazer frente as mudancas ambientais. Por meio da aprendizagem,
0 sistema armazena informacgdes acerca dos movimentos comandados em relacdo a
determinado ambiente, sua eficiéncia e eficacia em relacdo ao objetivo tracado. Essas
informac@es serdo utilizadas quer em situagbes futuras semelhantes de demanda, quer
para antecipar intervencgdes que evitem tensfes excessivas e demasiado pesadas sobre o
ambiente. Por sua vez, por meio da inovagdo, o sistema recombina elementos internos
para inventar e executar comportamentos externos fundamentalmente novos — e talvez
mais efetivos. Naturalmente, sua capacidade para tanto dependera da quantidade e do
tipo de recursos ainda ndo comprometidos no sistema (conhecimentos, recursos humanos
e dispositivos) e da magnitude de suas recombinacdes possiveis. Essas recombinacgdes
serdo tanto maiores quanto mais puder dividir-se esses recursos em pecas independentes
e cada vez menores (informacdes), de maneira criativa e qualificada — o que requer, é

claro, critério de seletividade?”. Esses critérios, adquiridos com o tempo, reduzem,

* Em seu modelo de analise da tomada de decisdo em sistemas politicos, Deutsch (1971) pontua a importancia do
conhecimento acerca da seletividade dos receptores de informagéo, isto é, dos padrfes armazenados no receptor, que
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contudo, o leque de possibilidade de recombinagdes possiveis de informagdo para a
inovacdo e aprendizagem.

Sendo assim, para Deutsch (1971), o comportamento de um sistema politico é
entendido como uma sequéncia de decisdes que se retroalimenta de informagéo, em um
processo de autocorrecdo em relagéo ao objetivo e uma crescente capacidade para evitar
erros, como consequéncia da aprendizagem em relacdo aos processos decisorios
passados. Sendo assim, para ser responsivo e capaz de adaptar-se e sobreviver as
mudancas e tensdes do ambiente, o sistema politico deve receber, processar e transmitir
informacgdes de entrada (inputs) e avaliar informacGes de saida (outputs) de maneira
eficiente e eficaz. Para tanto, “depende da corre¢do com que se prognostiquem as
previsdes a seu respeito. Na auséncia de tal informacdo, s6 podem produzir resultados
muito diferentes do esperado” (DEUTSCH, 1971: 208) — 0 que leva, de acordo com 0s
preceitos da cibernética, a afastar ainda mais o sistema de seu alvo (objetivo). A
incapacidade de receber ou sentir as mudancas e/ou de processar as demandas
(sociedade, partidos politicos, grupos, etc.) por quebra nos canais de comunicacao
internos ou com o ambiente, somada a incapacidade de criar outros canais ou inovar,
pode levar um sistema a perda da aptiddo para adotar agcdes ou decisdes com na
velocidade e direcdo necessarias. Por conseguinte, a perda de capacidade da conducdo ou
perda do controle sobre a propria acdo. Isso pode levar a decadéncia politica, pelo que
Orozco (1996) denominou ‘autoclausura dos processos de comunicagdo e controle
governamentais’, que conduzem a ingovernabilidade. Para Deutsch (1971, p. 211), “em
um plano mais geral, esta linha de pensamento sugere que a sobrecarga de comunicacéo
ou a sobrecarga de decisdo podem ser um fator de primeira grandeza na decadéncia dos
estados e dos governos” (DEUTSCH, 1971: 211).

Nessas condicdes, segundo o autor, para além de outras dimensdes importantes
(tais como crescimento populacional, desenvolvimento econémico e disponibilidade de
recursos materiais e humanos), a sobrevivéncia de um sistema politico depende: i) da
ampliacdo da coesdo social, por meio de um progressivo aumento na velocidade e na
eficacia de sua comunicacédo interna, seja entre individuos, seja entre instituigdes; ii) do
desempenho de conducédo do sistema, por meio da melhora progressiva na utilizagdo de

dados armazenados e recebidos do exterior, tanto para responder aos estimulos, como

determinam a amplitude do efeito a ser produzido pela informagdo receptada. Quanto menor a riqueza e a
especificidades da informagdo armazenavel no receptor, maior a perda de detalhes da informagdo — com impactos
sobre a decisdo e, por conseguinte, o curso de agdo a ser tomado.
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para proceder a reorganizacdo e inovacdo em seus cursos de acdo (DEUTSCH, 1971).
Isso requer, portanto, capacidade de diagnosticar, monitorar e avaliar ndo s6 seu
comportamento e objetivo, mas os do proprio ambiente — atividades fundamentalmente
baseadas em processos comunicacionais e fluxos informacionais. Ainda que seu modelo
seja demasiado abstrato e careca de testagem empirica ou andlise de dados, Deutsch
contribui para a compreensao da organizacao do sistema politico ao esmiucgar 0 processo
comunicativo por trds da capacidade de resposta governamental as demandas do

ambiente e dos cidadaos.

Em sintese, reconhecidas suas diferengas epistemoldgicas e seus entendimentos
acerca do fundamento e da autonomia do poder estatal, Giddens (2001) e Deutsch (1971)
compartilham do entendimento de que a construcéo e sobrevivéncia do Estado e de sua
maquina administrativa residem na coleta e processamento de dados sobre o contexto e
demandas do ambiente no qual estd inserido® — tanto de trocas negociadas
domesticamente e de competicdo equilibrada internacionalmente, como ilustra o
primeiro, quanto de pressdes e tensdes cambiantes, como entende o segundo. Seja como
for, fluxos informacionais consistem, pois, nos nervos do governo desde sua origem, uma
vez que a atividade de governar (conduzir) exige, ao fim e ao cabo, a realizagdo de
escolhas sucessivas (Giddens) ou, alternativamente, a tomada de decisbes (Deutsch) —
ambas irrealizaveis sem insumos informacionais basicos, vitais a pratica reflexiva ou de
retroalimentacdo/aprendizagem.

N&o obstante, deve-se observar que, ao passo que modernidade viu reinar a
pacificacdo interna e surgir uma dialética politica pacifica sobre a gestdo e a participacédo
na sociedade, vivenciou também o crescimento dos meios de controle (ndo sé estatal)
apoiados nas mesmas ferramentas de vigilancia e monitoramento. As modernas
Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo expandiriam ainda mais as possibilidades de

controle, incluindo formas “anénimas” de supervisdo — vide 0s polémicos projetos de lei

%5 Cabe observar que ambos os autores percebem o Estado (o sistema politico) como coletando dados e informacées
tomadas como objetivamente existentes, e ndo produto de escolhas e categorizagdo politicas deliberadas. Uma visdo
alternativa é elaborada por Bourdieu (2010), quem dissertar sobre a génese e estrutura do chamado campo burocratico.
Partindo do construtivismo estruturalista, o autor afirma que o Estado é o produto de um processo de concentragdo de
diferentes tipos de capital: fisico (coercéo), econdmico, de informacédo e simbdlico. Essa concentragdo dota-o de uma
espécie de metacapital, que Ihe da poder sobre todos os demais tipos de capital e seus detentores, campos e taxas de
intercdmbio. Como tal, o Estado a concentra, analisa e redistribui informagdes a partir de uma unificagdo tedrica e
cognitiva singular, por meio de operacdes de totalizagdo (recenseamento, estatistica, contabilidade nacional), de
objetificacdo (cartografia e arquivos escritos) e de codificacdo (linguistica, juridica e métrica). Essas operagdes
homogeneizam as formas de comunicagdo, especialmente a burocratica (categorias e classificacdes), expressas desde
em formularios até nas estruturas escolares. Dessa forma, Bourdieu afirma que o Estado molda as estruturas mentais e
impde os principios de visdo e divisdo (classificagdes) percebidos como “o ponto de vista do Todo” (BOURDIEU,
2010, p. 105).
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estadunidenses SOPA e PIPA?® e a revelacdo do PRISM, programa de espionagem
governamental de dados privados de cidaddos nacionais e estrangeiros pela National
Security Agency (NSA)?. Ciente disso, Webster (2006) alerta que a modernizacio
reflexiva poderia mesmo conduzir-nos ao paradoxo da modernidade, em que se
confrontam individuacdo e individualidade?®. Afirma o autor: “as sociedades urbanas,
sendo muito mais organizadas que o modo de vida baseado na comunidade, devem reunir
informacdes muito mais detalhadas sobre seu publico para que possam funcionar”
(WEBSTER, 2006, p. 208, traducdo nossa). A ameaga orweliana do “Grande Irmao”
seria, pois, cada vez mais real. No entanto, Webster (2006) pondera que essa relagcdo nao
é tdo simples. Na verdade, o progressivo monitoramento dos individuos, suas receitas,
suas transacOes, suas condicdes de salde ou moradia, etc., sdo pré-requisitos para
melhorar e ampliar sua individualidade. Isso porque, € com base na informacao
observada que sera possivel prestar servicos que atendam as necessidades individuais
(por familia, bairro, idade, perfil, etc.). E conclui:

Esta claro [...] que, em vérias esferas, 0 monitoramento de individuos é o
fundamento para a operagdo de complexas organizacdes que, por meio dos
servicos que ofertam, podem aumentar a individualidade de seus clientes
[usuérios] (WEBSTER, 2006, p. 208, tradugéo nossa).
Dunleavy et al. (2006) e Hanna (2010) percebem inclusive ser a “personaliza¢do” uma
caracteristica dos paises mais avancados em termos de modernizagdo do Estado, os quais
buscam criar novas formas de prestagdo de servigos mais “citizen-centric”, a partir do

emprego das TICs.

% O SOPA (Stop Online Piracy Act) e o PIPA (PROTECT IP Act, Preventing Real Online Threats to Economic
Creativity and Theft of Intellectual Property) sdo projetos de lei apresentados em 2011 a Camara dos Representantes
dos Estados Unidos, que visavam ampliar os meios legais para que detentores de direitos de autor pudessem combater
o trafego online de propriedade protegida e de artigos falsificados, inclusive fora da jurisdi¢éo do pais.

2" 0 PRISM (programa de vigilancia) é um dos programas do sistema de vigilancia global realizado pela National
Security Agency e mantido secreto desde 2007, até sua revelagdo na imprensa em junho de 2013, a partir das
publicacdes feitas pelo jornal britdnico The Guardian, com base em documentos fornecidos por Edward Snowden. O
programa permite aos funcionarios da NSA coletar varios tipos de dados dos usuarios de servigos online, incluindo
histdrico de pesquisas, conteddo de e-mails, transferéncias de arquivos, videos, fotos, chamadas de voz e video,
detalhes de redes sociais, log-ins e quaisquer outros dados em poder das empresas de Internet, tais como Microsoft,
Google, Facebook, Yahoo!, Apple, YouTube, AOL, Paltalk e Skype.

%8 por individuagdo entende-se a situagdo em que cada individuo é identificado por um conjunto de informacdes
(nome, data de nascimento, residéncia, histérico empregaticio, histérico escolar e preferéncias de estilo de vida). Ja por
individualidade entende-se a possibilidade de cada um conduzir seu préprio destino, tendo controle sobre sua vida.
Webster (2006) observa que emergimos de uma comunidade de vizinhos, em que éramos constantemente observados
(e controlados) pelos nossos semelhantes, para um mundo de estranhos, em que nos tornamos independentes e livres
das amarras tradicionais.

% Essa tendéncia é seguida também por grandes corporages, como Google e Facebook, que utilizam algoritmos
sofisticados para rastrear e identificar preferéncias de seus usuarios e, assim, ofertar produtos e servigos customizados.
Essas observagdes, porém, observa Webster (2006), seriam andnimas, isto é, ndo identificariam (name) os usuérios,
apenas coletariam informac@es. Casos como o PRISM podem, contudo, por em cheque essa afirmacéo.
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No entanto, Giddens (2001) ndo deixa de chamar a atencdo para a outra face da
moeda, na medida em que o flerte com o totalitarismo pode crescer diante das
possibilidades abertas ao exercicio da vigilancia e do controle. Nessa linha, destaca que

o controle de informagdo dentro dos Estados modernos, pacificados, com
sistemas de informagdo muito rapidos, transporte, e técnicas sofisticadas de
segregacdo, pode ser diretamente integrado a supervisdo de conduta de forma a
produzir uma alta concentracdo de poder no Estado (GIDDENS, 2001, p. 321).

Em suma, a coleta de informacgdes ¢ “uma fonte potencial de liberdade” para os
beneficiarios de programas de bem-estar (GIDDENS, 2001) e uma forma do sistema
politico responder as demandas do ambiente (DEUTSCH, 1971). No entanto, também é
um meio de regular as atividades dos individuos, orientando-as no sentido das doutrinas
politicas promulgadas pelas autoridades de Estado — ou, desde um ponto de vista
gramsciano, no sentido da visdo de mundo hegemdnica das classes dominantes. Logo, a
associacao da vigilancia ao policiamento é fonte de opressdo politica potencial. Assim
sendo, o equilibrio entre Estado e sociedade — entre coercdo e capital (TILLY, 1996) —
requer especial cuidado sobre as instancias de vigilancia e supervisdo, sobretudo quando
associadas ao acesso monopolista aos meios de violéncia, como um instrumento de
terror. Evitar uma torrente totalitaria requer a publicizacdo, o compartilhamento e a
reutilizacdo dos dados e informagdes produzidos pelas multiplas operacdes de vigilancia
em variadas vias de envolvimento democrético — sem ferir, evidentemente, as fronteiras
do sigilo necessario a preservacdo da propria capacidade estatal de prover seguranca.

A publicizacdo livre de informaces é, portanto, pré-requisito a constituicdo e
institucionalizacdo de arranjos democraticos que caminhem além do mero método
eleitoral. Dahl (1997) destaca a existéncia de fontes alternativas de informagdo como um
dos componentes minimos e fundamentais a realizacdo da poliarquia. Ainda que néo
suficiente, essa liberdade faz-se necessaria para contrabalancar as possibilidades de
realizacdo de um Grande Leviatd na Era Digital. A este tema nos voltamos na proxima

secao.

1.2 Informacéo como fundamento da democracia

Na segdo anterior, discutimos o papel da informagdo na construgéo e

organizacdo do Estado Moderno. A informatizacdo € empregada seja para a defesa das
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fronteiras externas e pacificacdo e protecdo da comunidade interna, seja para a proviséo
de direitos e servigos a populacdo (GIDDENS, 2003). Os canais de informacgdo e
comunica¢do dotam os sistemas politicos da capacidade de “sentir” as demandas do
ambiente e a elas darem respostas, em uma dindmica de constante aprendizado e tomada
de decisdo (DEUTSCH, 1971).

N&o obstante, o controle crescente de informacdes por parte da maquina estatal
sobre as atividades dos integrantes da comunidade — inclusive integrantes de outras
comunidades, como demonstrou o caso PRISM/NSA — lancam um alerta a perda de
individualidade (WEBSTER, 2006) e a ameaca orwelliana, em especial diante das
infinitas possibilidades de cruzamentos de dados, viabilizadas pelas novas TICs,
sobretudo o big data. Naturalmente, o contraponto a capacidade estatal robustecida
encontra-se no fortalecimento da sociedade — ou, nas palavras de Tilly (2003), na

democracia.

Tilly (2003) relaciona as varidveis capacidade estatal, regime politico e
violéncia. A violéncia politica consiste naquela perpetrada com envolvimento direto de
tropas, policiais, oficiais e outros agentes governamentais. Quanto maior a capacidade
estatal, maior o controle do governo sobre as interacfes, sobre 0 monitoramento e sobre
0s meios de coercdo. A democracia faz um contrapeso a essas varidveis, de modo que a
violéncia politica tende a declinar com a democratizacdo — 0 que ndo exclui seu uso,
contudo, como bem evidenciam 0s campos de concentracdo que reuniram Sino-
americanos durante a Segunda Guerra Mundial (TILLY, 2003) ou, em grau menor, as
acOes truculentas da policia contra as manifestacbes do Occupy Wall Street durante a
crise financeira internacional. De acordo com o autor, tanto a capacidade estatal quanto o
regime politico sdo uma questdo de graduacao.

Sendo assim, ao passo que se reconhece a informatizacdo como fundamento da
capacidade estatal de controlar sua populacdo e responder a ela, conceber uma “zona de
cidadania” requer igualmente a livre circula¢do e acesso a informagdo pela sociedade.
Em “Information and American Democracy”, Bimber (2003) discute alguns efeitos da
crescente informatizacdo sobre a organizacdo da vida politica democratica, a partir da
analise do custo da informacéo, bem como das formas através das quais ela é organizada,
gerida e distribuida (regime de informacdo). Ao elaborar seu argumento, Bimber traz
uma interessante releitura de classicos da teoria politica em termos do tratamento dado a

informacdo. No debate entre Federalistas e Anti-Federalistas, o autor sublinha a
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preocupacao dos ultimos em criar um Unico pais, de tdo vasto tamanho e complexidade, o
que dificultaria o conhecimento das demandas dos cidaddos. Para Bimber (2003), isso
residia, em ultima instancia, em um problema de acesso e distribuicdo de informacédo. Da
obra cléssica de Tocqueville, o autor resgata a relacdo entre informacéo e formacéo de
grupos politicos, em especial a relacdo entre o surgimento dos jornais e a atuacdo das
associagdes politicas.

No entanto, € nas obras de Robert Dahl (1997, 2001, 2012) que a informacéo
aparece objetivamente como instituicdo minima requerida para o funcionamento da
poliarquia®® ou “democracias em grande escala”. Dahl (1997) elenca um rol de sete
requisitos ao funcionamento da poliarquia, que caracterizam direitos, instituicdes e
processos reais necessarios para garantir minimamente a responsividade dos governos em
relagdo as preferéncias de seus cidaddos. Sdo eles: 1) autoridades eleitas, investidas
constitucionalmente do controle das decisdes governamentais quanto as politicas
publicas; 2) elei¢cdes frequentes, justas e livres, nas quais a coercao € bastante limitada; 3)
sufragio inclusivo, em que praticamente todos os adultos tém o direito de votar; 4) direito
de praticamente todos os adultos concorrerem a cargos eletivos; 5) direito de liberdade de
expressdo, protegido por lei, e particularmente quanto aos assuntos politicos de uma
forma geral (o0 que inclui criticar os funcionarios, o governo em si, 0 regime, a ordem
socioeconémica e a ideologia dominante), sem o perigo de punicGes severas, 6) fontes de
informacdo diversificadas e alternativas, que ndo sejam monopolizadas pelo governo ou
por nenhum grupo em particular; 7) autonomia associativa para alcancar 0s VAarios
direitos dos cidadaos, incluindo a formacdo de organizacGes, grupos de interesse ou
partidos politicos relativamente independentes, que procuram influenciar o governo
mediante a competicdo eleitoral e outros meios pacificos.

Por fontes de informacdo diversificadas, o autor entende o direito dos cidad&os
de buscar fontes de informacédo variadas, alternativas e independentes, seja por meio de
outros cidaddos, seja por meio de especialistas, jornais, revistas, livros, meios de
telecomunicacéo e afins (DAHL, 2001, p. 100). Como dito, as informagdes ndo devem

ser controladas por apenas uma ou poucas fontes, tais como o governo ou algumas

% partindo do conceito de poliarquia de Robert Dahl (1997), a democracia consiste em um regime politico em que hé
um alto grau de competi¢do pelo poder politico e uma grande parcela da populagéo participando da tomada de decisdes
(dimensdes ‘competicdo politica/contestacdo publica’ e ‘inclusividade/direito de participa¢do’). Na poliarquia, 0s
cidaddos sdo detentores de plenas oportunidades de formular suas preferéncias; expressar individualmente ou
coletivamente essas preferéncias; e ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo. Os direitos
de cidadania incluem ndo apenas a oportunidade de opor-se aos funcionarios mais altos do governo, mas também a de
removeé-los de seus cargos por meio do voto.
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poucas empresas mididticas monopolistas, a fim de evitar a propagacdo de um Unico
ponto de vista. Tanto quanto as demais, essa instituigdo minima é necesséria as
poliarquias para satisfazer os critérios democraticos de participacdo efetiva,
entendimento esclarecido e controle do programa (DAHL, 2001, p. 106, p. 111)*,
necessarios para garantir a oportunidade dos cidaddos formularem suas preferéncias e as

terem igualmente consideradas pelos governos.

A participacdo efetiva consiste na oportunidade, adequada e igual para todos, de
expressar preferéncias quanto ao resultado final do planejamento publico, ao longo de
todo o processo de tomada de decisdes vinculantes do governo. Isso envolve a
possibilidade de colocar questfes na agenda, bem como de expressar seus motivos para
endossar um resultado e ndo outro (DAHL, 2012, p. 171). Para tanto, é necessario que 0s
cidaddos recebam informagGes que ndo sejam produzidas Unica e exclusivamente por
uma unica fonte, a fim de que possa contrastar diferentes perspectivas e autonomamente

avaliar e expressar qual melhor convém a seus interesses.

Por compreensdo esclarecida, o autor entende a oportunidade adequada e igual a
todos os cidadaos para, dentro de um prazo razoavel, descobrirem e validarem a escolha
da alternativa ou decisdo que melhor sirva a seus interesses. 1sso implica na aplicacéo
complementar de procedimentos alternativos para a tomada de decisdo, que confiram
oportunidades para que os cidadaos adquiram compreensdo dos meios e fins em jogo, as
consequéncias esperadas sobre seus proprios interesses e 0s de outrem. Por conseguinte,
ndo é conferida a qualidade de democraticos a procedimentos que interrompam ou
suprimam informac6es ou que concedam informacdes a uns cidaddos em detrimentos de
outros, de modo a manipular ou condicionar a percepcao e a tomada de decisdo (DAHL,
2012, p. 176-177).

Ja controle do programa consiste na oportunidade exclusiva do demos soberano
de decidir como os problemas serdo colocados na agenda de assuntos a serem decididos
mediante o processo democratico. 1sso ndo impede que a populacédo decida ndo participar
da tomada de decisbes acerca da totalidade de questbes e, em vez disso, opte por

submeté-las ao processo decisional hierdrquico de juizes ou administradores, por

81 Um quarto critério democrético consiste na igualdade de voto no estagio decisivo, isto &, na igual oportunidade de
expressar uma escolha (sufragio) que sera contada como igual em peso a escolha expressa por qualquer outro cidaddo.
Nesse estagio decisivo (ndo necessariamente nos estagio prévios), somente essas escolhas deverdo ser levadas em
conta. Segundo Dahl (2102), esse critério é necessario para proteger adequadamente a igualdade dos cidadédos e a
presungdo de autonomia pessoal, que fundamenta a democracia. “Sem esse critério, os cidaddos ver-se-iam face a face
com uma regressdo infinita das desigualdades potenciais em matéria de influéncia sobre as decisdes e ndo disporiam de
um tribunal de recursos no qual, como iguais politicos, pudessem decidir se seus interesses, conforme eles os
interpretam, haviam recebido igual consideracao” (DAHL, 2012, p. 172).
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exemplo (DAHL, 2012, p. 177-180). Novamente, porém, em ambos os casos, tal como
no critério da participacdo efetiva, o controle do programa requer o acesso a informacdes
variadas. Isso é necessario para que o cidaddo avalie minimamente e julgue quais
questdes, dentre uma infinidade de questdes, merecem atencdo da agenda publica e se
tornem problemas de politicas ptblicas®.

Portanto, Dahl (1997, 2012) entende que a satisfacdo dos critérios democréaticos
minimos da poliarquia requer que os cidaddos tenham oportunidades adequadas e iguais
para agir de certas maneiras. Naturalmente, desde um ponto de vista da democracia
procedimental e formal, oportunidades iguais de participar nas decisdes coletivas podem
ser entendidas simplesmente como a habilitacdo legal de qualquer cidaddo adulto para
tanto. Contudo, tomados simplesmente dessa forma, os critérios mantém em condi¢6es
efetivamente desiguais individuos que detém mais ou menos acesso a recursos politicos
(tais como dinheiro, publicidade, organizac6es, tempo e informag0es), que viabilizam e
qualificam sua participacdo, bem como impactam o peso de sua influéncia sobre as
decisbes (DAHL, 1997). Essa interpretacdo € cara aos teoricos elitistas, em especial
Pareto (1916), os quais afirmam que recursos e dotes socialmente determinados, alocados
por heranca, classe social ou realizagdes, expandem as oportunidades das pessoas de
ingressar na classe dominante que determinara o resultado das decisGes politicas. Dentre

esses recursos, destacam a educacdo, a riqueza, o conhecimento e a informacéo.

Para Dahl (2012), a busca pela igualdade politica ndo é um fim em si mesmo,
mas um meio para alcancar a liberdade e a autodeterminacdo, objetivos Gltimos da
democracia. Nesse sentido, pontua ser necessario combater as desigualdades que,
segundo o autor, sdo produto sobretudo da ma distribuicdo de trés conjuntos de recursos:
i) recursos coercitivos; ii) recursos econdémicos, e iii) recursos informacionais, isto é,
conhecimento — este Gltimo considerado o mais relevante dentre os demais™.

Como visto, em suas primeiras obras, Dahl (1997, 2001) entendia como
necessaria a poliarquia a existéncia de fontes de informacéo alternativas as produzidas,
controladas e publicizadas pelos governos ou grupos midiaticos restritos. Ndo obstante, o

sucesso de varios mecanismos democraticos de controle social depende do conhecimento

%2 Na literatura, questdes de politicas pUblicas diferenciam-se de problemas de politicas ptblicas. Cada sociedade
apresenta inimeras questdes de interesse e a respeito dos quais os cidaddos entendem que o governo deve tomar algum
tipo de atitude ou proceder a algum tipo de intervencdo. Desses, porém, apenas uma pequena proporcao € priorizada e
absorvida como um problema de politica publica, para o qual esforgos e recursos serdo mobilizados (SOUZA, 2006).

%8 Dahl reconhece que as “oportunidades iguais", tomadas em seu sentido mais pleno, requereriam amplo e igual acesso
dos cidad&os a esses recursos. Trata-se, naturalmente, de um ideal, que exigiria “um povo comprometido a instituir
medidas muito além das que mesmo os Estados mais democraticos ja puseram em execugdo” (DAHL, 2012, p. 181).
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que se tem sobre informacgBes mantidas também pelos 6rgdos pablicos. Tanto é que, em
obra posterior, 0 autor contende que a origem da desigualdade informacional em parte
reside em dois fendmenos interconectados: por um lado, a crescente complexidade das
politicas publicas e da acdo governamental; por outro, o surgimento de uma elite de
especialistas no bojo das organizacbes politicas (legislaturas, partidos, grupos de
interesses, midia, etc.), que tem exercido enorme influéncia sobre as agendas, atitudes,
crencas e, por conseguinte, sobre o contetdo das politicas publicas (DAHL, 2012).
Segundo Dahl (2012), em meio a opacidade dos processos governamentais, a
influéncia dos especialistas torna-se tanto maior quanto mais complexo o sistema
politico, o que reduz a capacidade dos cidad@os em participar na formulacao das politicas
e monitorar as a¢des governamentais, ao passo que produz uma vantagem natural os que
dettm o conhecimento e as informagdes. O problema coloca-se justamente em
decorréncia do abismo entre o conhecimento das elites politicas e o conhecimento dos
cidaddaos comuns (DAHL, 2012, p. 540-541). Sendo assim, reconhece o autor, o
fortalecimento da poliarquia, no sentido da consolidacdo de uma democracia ancorada no
demos, requer especial atengdo a componente informacional, de modo a evitar um

movimento contrério, isto é, em direcdo & guardiania platoniana*.

A desigual distribuicdo do recurso ‘informagdo’ ¢ apontada como obstaculo a
realizacdo da representacdo e responsividade na poliarquia também por autores de outras
correntes. Sob a perspectiva individual-metodolégica do neoinstitucionalismo econdémico
da Teoria da Agéncia, por exemplo, Przeworski (1996, 2001) aponta a assimetria
informacional existente entre cidaddos (principal) e politicos eleitos (agentes) como uma
das razBes por tras do descolamento entre as preferéncias expressas pelos primeiros e as
decisdes e acdes tomadas pelos dltimos. Como bem observa Gomes (2003, p. 23), trata-
se de um problema de correspondéncia entre representacéo e responsividade.

Como resultado, impdem-se dificuldades a realizacdo dos tradicionais controles
sociais necessarios a responsabilizacdo (accountability) dos governos e politicos eleitos .
De acordo com Przeworski (1996), a assimetria informacional faz com que os cidaddos
enfrentem uma selecdo adversa (adverse selection) durante um processo eleitoral, na

medida em que tém dificuldades de distinguir entre os diversos candidatos que

% 0 governo dos guardides, alternativa desenhada por Platdo em “Repiiblica”, consiste em um governo confiado a uma
minoria de pessoas especialmente qualificadas para governar, em razdo de sua suposta virtude e de seu conhecimento
superiores (DAHL, 2012). Esse modelo foi rotineiramente reeditado na teoria democréatica por diferentes autores
elitistas. Schumpeter (1961) é seu maior expoente, ao advogar seu modelo de democracia como método para escolher
liderancas.
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apresentam promessas de comportamento futuro. Segundo o autor, isso ocorre quando o
esquema de incentivos institucionais ndo estd bem formulado e leva ao agente escolher o
inverso daquilo que deseja o titular. Apos o pleito, por sua vez, os eleitos teriam
incentivos ao risco moral (moral hazard), renegando suas promessas de campanha diante
dos débeis mecanismos de controle (PRZEWORSKI, 1996; MELO, 1999). Portanto, o
risco moral ocorreria quando o agente se vale de brechas contratuais para agir em
interesse proprio e em prejuizo do titular. Essas possibilidades de comportamentos
oportunistas existiriam tal e qual na relagdo entre politicos eleitos (titular) e burocracia
(agentes), onerando novamente o cidaddao (PRZEWORSKI, 1996).

Para reduzir esses riscos, Pzeworski (1996) defende ser imperativo reduzir os
custos do titular para obter informac6es. Para tanto, o autor propée o emprego de dois
mecanismos: “patrulha de policia” e “alarme de incéndio”. O primeiro consiste no
controle da conformidade dos atos da administracdo, isto é, na verificacdo do
cumprimento das regras e procedimentos burocraticos. O segundo refere-se a producéo
de informacdo para o controle através da participacdo da sociedade organizada, que
constitui o publico que utiliza os servigos e, portanto, esta mais bem informado sobre seu
desempenho (PRZEWORSKI, 1996, 1998). Como destaca Loureiro (2001, p. 54), dar
tratamento a essa questdo € necessario para permitir a producdo de um fluxo continuo de
informacBes sobre o governo e a Administracdo Pdblica, criando assim uma memoria
institucional e garantindo a continuidade do processo de controle — politico e social.

Sendo assim, para além do processo eleitoral, entendemos que um dos principais
instrumentos de controle do Estado pela sociedade reside no direito a informacdo —
informac&o ndo apenas de fontes alternativas ao governo, mas inerente as atividades de
governo. Por direito a informagao, entende-se

um leque relativamente amplo de principios legais que visam a assegurar que
qualquer pessoa ou organizacdo tenha acesso a dados sobre si mesma que
tenham sido coletados e estejam armazenados em arquivos e bancos de dados
governamentais e privados, bem como o acesso a quaisquer informagdes sobre
0 proprio governo, a administracdo publica e o pais, ressalvados o direito a
privacidade, o sigilo comercial e 0s segredos governamentais previstos em lei
(CEPIK, 2000, p. 48).

Conforme visto na secdo anterior, além de requisitar uma grande quantidade de
dados e informacdes para alimentar seu funcionamento, o Estado moderno configura-se
como uma das maiores e mais importantes fontes de informacdo. Suas acgdes
crescentemente produzem, recebem, ordenam e disseminam informagdes (cada qual em

graus diversos), cujo sujeito final é o cidaddo/a sociedade. Em consonancia com a
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abordagem sistémica dos sistemas politicos, Jardim (1985, p. 87) pontua que que
“controlar significa obter informacgdes sobre o desempenho e com elas realimentar os
tomadores de decisdes de forma que possam comparar 0s resultados reais com 0s
planejados e decidir o que fazer com respeito as discrepancias observadas”. Para além de
assegurar, por principio, o livre acesso as informac6es coletadas, produzidas, analisadas e
distribuidas, Jardim (1999) sublinha que cabe ao Estado comunicar suas atividades e o
impacto que estas produzem. Deve assegurar, pois, a transparéncia.

Segundo Debbasch (1991), a transparéncia materializa-se em trés facetas
principais: direito de acesso a documentos administrativos produzidos pela maquina
estatal, os quais, ndo sendo propriedade desta, devem estar a disposicdo de todos 0s
interessados; o direito de acesso a motivacdo dos atos administrativos, isto é, as razfes
das decisdes e 0 processo que Ihes corresponde; o direito de o cidaddo participar nesse
processo decisério. As instituicdes dahlsianas, como cidadania inclusiva e elei¢Ges livres,
justas e frequentes e a participacdo efetiva dos cidaddos nas decisdes politicas também
requerem, além do direito a informacdo, condi¢cbes minimas de transparéncia. 1sso
porque a transparéncia afeta o grau de efetividade dos mecanismos de accountability,
uma vez que a indisponibilidade de informac6es sobre as agdes e responsabilidade do
governo e dos representantes reduziria (ainda mais) a capacidade dos cidaddos avaliarem
o atendimento de suas preferéncias pelos politicos eleitos — em um ambiente ja
caracterizado pela assimetria informacional. Enfim, como pontua Jardim (1995, p. 82,
grifo nosso), “o chamado planejamento participativo com carater de emancipacao social
regula e é regulado pelo acesso do cidadao a informagao governamental”.

Cepik (2000), por sua vez, defende que a transparéncia dos atos e registros
governamentais® é pilar da democracia e da cidadania, e assenta-se sobre 0 acesso dos
cidaddos as informacdes coletadas, produzidas e armazenadas em arquivos e 6rgdos
oficiais. No entanto, partindo da perspectiva do conflito social moderno sobre a
cidadania, desenhado por Dahrendorf (1992), o autor adverte que o direito a informacéo,
ainda que resguardado enquanto prerrogativa dos cidaddos, ndo traz consigo
necessariamente 0os meios e as condi¢des para efetiva-lo. A despeito da extensdo da

isonomia e da igualdade de participagdo no século XX, as desigualdades de provimentos

% Cepik (2000) observa que, na letra da lei, a defini¢io de ‘registros governamentais’ (dados/informagdes) varia,
sendo a legislagdo canadense a mais abrangente nesse quesito, ao especifica-los como “quaisquer informagdes
constantes em pastas de arquivos fisicos, cartas, memorandos, relatérios, plantas arquitetonicas e outras, fotografias,
filmes, microfilmes, planos, desenhos, diagramas, mapas, sons gravados, videos, arquivos de computador ou quaisquer
outras dados digitais, com excecdo [novamente] de segredos governamentais definidos muito parcimoniosamente”
(CEPIK, 2000, p. 48).
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(quantitativas) — produtos da acumulacdo capitalista e da ldgica dos mercados —
impuseram barreiras ao exercicio dos direitos. As assimetrias de renda, riqueza,
patrimonio cultural, mobilidade e informacdo condicionam e restringem o pleno gozo das
prerrogativas legalmente reconhecidas e garantidas. Ainda que reconhecidos os direitos
de cidadania, a perpetuacdo das desigualdades tensiona o conflito social contemporaneo
ndo apenas pelo campo puro dos provimentos (disputas de classe). Por conseguinte, o
acesso a informacgédo, a0 mesmo tempo prerrogativa e provimento, aparece tanto como

telos quanto como meio pelos quais se desenvolve o conflito (CEPIK, 2000).

Adotando a classificagdo de T. H. Marshall (1967) dos trés tipos basicos de
direitos de cidadania, Cepik (2000) postula ainda a hipdtese de que o acesso a informacéo
é, a0 mesmo tempo, direito civil, politico e social. E civil quando reclamado para a
protecio de uma seara essencialmente individual de arbitrio e liberdade. E politico
quando é pré-requisito para a participacdo na cidadania, isto é, para a percepcao e a
tomada de decisdo sobre a constituicdo de governos, o que impacta a alocacdo de
recursos e 0 acesso a Servicos sociais e a riqueza nacional. Por fim, é social na medida
em que requer uma atuacao positiva do Estado, ou seja, além da configuracdo de uma
base institucional, requer uma interface material que preste esse servico (dé condigdes de

acesso) a sociedade.

Tanto é que o reconhecimento da informagdo como um bem publico e do acesso
a ela como um direito humano inalienavel e universal € um elemento central nos debates
qgue acompanham a consolidacdo das democracias desde o século XVII. Essa visdo é
compartilhada pela Organizacdo das Nagbes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco) e outros organismos internacionais responsaveis pela promocao e
protecdo dos direitos humanos, que reconheceram o acesso as informagdes como direito
fundamental e necessario a liberdade de expressdo®. Em relacdo especificamente as
informacBes sob custddia do Estado, a Declaracdo Interamericana de Principios de
Liberdade de Expressdo (2000), da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos,
afirma em seu item 4 que

O acesso a informagdo em poder do Estado é um direito fundamental do
individuo. Os Estados estdo obrigados a garantir o exercicio desse direito. Este

% Por exemplo, a Declaragio Universal dos Direitos Humanos (1948), em seu Artigo 19, afirma que “Todo ser humano
tem direito a liberdade de opinido e de expresséo; esse direito inclui a liberdade de ter opinides sem sofrer interferéncia
e de procurar, receber e divulgar informagdes e ideias por quaisquer meios, sem limite de fronteiras”. Esse direito ¢
reforcado no Artigo 19 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966), igualmente no ambito da ONU, e
no Artigo 13 da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (1969) da Organizagdo dos Estados Americanos
(OEA). O Pacto foi internalizado e promulgado no Brasil por meio do Decreto n® 592, de 6 de julho de 1992. J4 a
Convencéo foi internalizada e promulgada no Brasil por meio do Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992.
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principio s6 admite limitagcGes 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.
Ja a Convencéo das NacBes Unidas contra a Corrupgdo (2003), em seus artigos 10 e 13,
destaca que

Cada Estado-parte deverda [...] tomar as medidas necessarias para aumentar a
transparéncia em sua administracdo publica [..] procedimentos ou
regulamentos que permitam aos membros do publico em geral obter [...]
informacdes sobre a organizacdo, funcionamento e processos decisérios de sua
administracdo publica [...].

Nessas condicdes, pela jurisprudéncia internacional, o direito a informacéo
deixou de ser considerado apenas um direito instrumental para ser um direito autbnomo.
Isto é, qualquer cidaddo ou organizacdo pode solicitar informagdes ao Estado,
independentemente se as mesmas sd0 necessarias para 0 exercicio de outro direito. Em
suma, 0 acesso em si ja € um direito, 0 que exime o solicitante da necessidade de uma
justificativa ou explicacdo para sua solicitagdo. O reconhecimento de que a informacao

publica pertence a todos é razéo suficiente para justificar o acesso.

Dahl (2012) reconhece que soaria como utopia propor que o abismo
informacional entre cidaddos e elite fosse suficientemente reduzido para que a voz do
demos fosse efetivamente considerada na tomada de decisdes dos governos. N&o
obstante, o autor acredita ser possivel a ado¢do de algumas medidas no sentido de
ampliar o acesso as informagdes de “posse” dos 6rgaos publicos. Da mesma forma que a
construcdo da poliarquia requereu, primeiro, a instalacdo de novas instituicdes
necessarias a adaptacdo da democracia ao Estado nacional e, em seguida, a adicdo de
novos arranjos a fim de adapta-la a necessidade crescente de uma mobilizacdo do
conhecimento especializado para a solu¢do dos problemas publicos, o atual estagio da
poliarquia requereria essas novas medidas para estreitar 0 abismo que separa as elites
politicas do demos. Sao elas: i) a garantia de que a informacdo sobre a agenda politica,
apropriada e apresentada como um reflexo preciso do melhor conhecimento disponivel,
seja facil e universalmente acessivel a todos os cidaddos; ii) a criacdo de oportunidades,
facilmente disponiveis e universalmente acessiveis, para todos os cidadaos influenciarem
0s temas sobre os quais esteja disponivel informacgéo; e iii) um modo pertinente de
participacao nas discussdes politicas (DAHL, 2012, p. 541).

A eficécia dessas medidas, pondera o autor, ndo exige que cada cidaddo seja

informado e ativo em todas as questbes importantes. Requer, sim, que se construa uma
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crescente massa critica de cidaddos bem informados, numerosos e ativos o suficiente para
ancorar o0 processo democratico. Segundo o autor, trata-se de questdes tecnhicamente
possiveis e, portanto, viaveis de serem implementadas, em especial, com o suporte do
que, a época, denominou telecomunicacbes — isto €, as Tecnologias de Informacao e
Comunicagéo.

Por meio das telecomunicagdes, praticamente todos os cidaddos podem ter
acesso a informacdes sobre assuntos publicos quase imediatamente numa
forma (impressas, debates, dramatizacGes, desenhos animados, por exemplo) e
num nivel (de especialista a leigo, por exemplo) apropriados para cada
cidadao em particular. As telecomunicacfes também podem oferecer a cada
cidaddo as oportunidades de colocar questfes nessa agenda de informac6es
veiculadas ao publico. Os sistemas interativos de telecomunicacdes permitem
que os cidaddos participem de discussGes com especialistas, criadores de
cursos de acdo politica e concidaddos (DAHL, 2012, p. 541, grifo nosso).

Nessas condi¢des, as TIC serviriam como instrumento para reduzir as
assimetrias informacionais, contribuindo para o fortalecimento da igualdade politica ao
ampliar o acesso a informacdo sobre a agenda publica e criar novos espagos para a
participacdo dos cidaddos. Contribuiriam ainda para a transparéncia das atividades
governamentais, por meio da criagdo de mecanismos de controle social dessas atividades,

simplificando (na medida do possivel) a complexidade do sistema politico (DAHL,
2012).

No entanto, o autor contende “resolver os problemas técnicos [associadas a
essas medidas possiveis] € somente uma parte da solugdo: na verdade, a parte mais facil”
(DAHL, 2012, p. 542). O problema, pois, residiria em como garantir que a informacao
tdo prontamente acessivel aos cidaddos por meio das TIC seja a melhor informacéo
disponivel.

E importante ter em mente, porém, que a funcio dessas inovacdes técnicas néo
é simplesmente facilitar a participagdo, como propdem alguns defensores da
democracia participativa®. Os cidaddos ndo podem superar os limites de sua
compreensdo politica simplesmente através da participagdo em debates uns
com 0s outros; e embora a tecnologia 0s capacite a acompanhar uma discussao
através da votacdo direta nas questdes, o voto sem a compreensdo adequada
ndo garantiria que as politicas adotadas protegeriam ou promoveriam seus
interesses (DAHL, 2012, p. 541).

Ou seja, preocupa ao autor a possibilidade de utilizacdo das tecnologias para a
manutengdo e mesmo o alargamento do abismo informacional existente entre elites

(guardiania) e demos. E questiona: “As elites politicas ndo poderiam explorar a

87 Em outra oportunidade, discutimos amplamente as possibilidades e os desafios da chamada participacéo eletronica
ou, alternativamente, democracia digital. Ver: Possamai (2011).

43



tecnologia das comunicagdes interativas a fim de manipular o publico para servir os
objetivos dessas elites?” (DAHL, 2012, p. 542).

Naturalmente, essa preocupa¢do € comum tanto aos que percebem nas novas
TICs a possibilidade de ampliar a producéo e difusdo de informacgdes e contetidos, como
aos que as veem como a possibilidade de cercear e manipular essas mesmas atividades.
Ciente disso, inicialmente por meio das estratégias de governo eletrébnico e, mais
recentemente com as iniciativas de Governo Aberto e de dados abertos governamentais,
esses problemas buscam ser superados (pelo menos) na fonte (LATHROP, RUMA,
2010). Os principios que orientam a publicagdo de dados abertos governamentais
defendem que todos os dados e informacBes publicas devem ser disponibilizados,
independentemente do interesse e avaliacdo das autoridades publicas — excetuando, é

claro, casos previstos em estatutos ou leis (EAVES, 2009), como veremos no Capitulo 2.

Em sintese, portanto, a publicacdo e o livre acesso as informacdes coletadas,
analisadas e produzidas pelos 6rgdos publicos sdo fundamentais para assegurar 0s quatro
critérios democraticos da poliarquia (igualdade de voto no estagio decisivo, participacao
efetiva, entendimento esclarecido e controle do programa). Por meio do controle social e
da participacdo é que os cidaddos podem assegurar uma minima responsividade dos
governos e representantes eleitos, aproximando a poliarquia ao ideal democratico de

governo soberano e distanciando-a, por oposicdo, da guardiania (DAHL, 2012).

1.3 Informacao, capacidade estatal e democracia

Ao longo do capitulo, buscamos mostrar que, ao contrario do que afirmam as
teses que advogam a emergéncia de uma nova Sociedade da Informacdo (WEBSTER,
2006), a informatizacdo acompanha a longa onda de modernizacdo pela qual estamos
passando desde meados do século XVII. Giddens (2001) identifica a tarefa de coletar,
reunir e analisar informacGes nas origens da organizacdo social moderna e da
administracdo do Estado Nagéo. A informatizagdo atende o impeto tanto dos individuos
quanto das organizacOes de questionar a natureza e as tradi¢Oes e, assim, obter controle

sobre todos os niveis e dominios.

No ambito estatal, atividades de coleta de informagc6es, monitoramento e

vigilancia serviram tanto a conquista e protecdo externas do territorio e da populagéo,

44



quanto as operacgdes de pacificacdo para por fim & conflitividade de grupos privados
domesticos e viabilizar uma integracdo e ordem minimas para manter a estabilidade sob a
autoridade de um unico poder central. Mais tarde, a informatizagdo atendeu a crescente
demanda pela prestacdo de beneficios e servigos publicos, em contrapartida aos recursos
(financeiros e humanos) exigidos pelo Estado a populacdo (GIDDENS, 2001;
ANDERSON, 1991; TILLY, 1996; HILLYARD; PERCY-SMITH, 1988). Tanto é que
Deutsch (1971) percebe a atividade de intercdmbio de dados e informacbes (a
comunica¢do) como os verdadeiros “nervos” dos governos, por meio dos quais o
ambiente e o efeito das acOes governamentais sdo monitorados, diagnosticados e
avaliados, de modo a nortear a tomada de deciséo, para a sobrevivéncia do sistema
politico.

No campo democratico, o livre acesso e compartilhamento de dados e
informagdes desempenha papel tdo fundamental quanto as demais instituicdes elencadas
por Dahl (1997) para configurar um regime como poliarquico. Isso é fundamental para
satisfazer os critérios democraticos de participacdo efetiva, entendimento esclarecido e
controle do programa, os quais garantem minimamente as oportunidades dos cidad&os
formularem suas preferéncias e as terem igualmente consideradas pelos governos
(DAHL, 2001). No entanto, o autor reconhece que a opacidade dos processos
governamentais produz uma vantagem natural para a elite (politica e burocréatica) que
detém o conhecimento e as informacdes dos meandros da politica, de modo que o direito
a informagdo e a transparéncia tornam-se igualmente um requisitos necessarios a
poliarquia, de modo a permitir um maior controle social sobre as atividades estatais e,

assim, evitar um movimento em direcdo a guardiania platoniana.

Em suma, buscou-se demonstrar neste capitulo o papel central da informacao na
gestdo publica, o qual decorre da propria natureza do préprio Estado e da democracia,
organizacbes que operam, ao fim e ao cabo, sobre processos de escolha e tomada de
decisdo (SIMON, 1965), para os quais a informacgédo é fundamental. Sendo assim, 0s
dados e informacgbes puablicas (censos, pesquisas, indicadores; politicas, planos,
programas, a¢des; normas, documentos, atas, memorias; etc.) sdo fundamentais para: i) a
vigilancia necessaria ao controle da populacdo e do territorio, bem como para o
diagnostico, o monitoramento e a avaliacdo que subsidiam a gestdo e a tomada de
deciséo; ii) o livre acesso a informacdo requerida a participacdo efetiva, assim como a

transparéncia necessaria ao controle social.
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Por conseguinte, entende-se que o tratamento conferido aos dados e as
informagdes publicos afeta, por um lado, a capacidade estatal de promover ordem, bem-
estar, seguranca e justica e, por outro, a democracia, suas condi¢cbes de oposicdo e
participacdo efetivas. Essa relacdo consiste em uma questdo politica relevante, na medida
em que:

a capacidade de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas
de um Estado é uma dimensdo inseparavel da avaliacdo da qualidade da
democracia. Sem uma adequada capacidade institucional de fazer valer as
regras e implementar as decisdes tomadas pelos sujeitos politicos, ou sem a
capacidade de garantir o cumprimento dos direitos e deveres associados a
cidadania, um regime democratico torna-se aquilo que os cientistas politicos da

Republica de Weimar chamariam de “um pacto suicida (CEPIK, 2005, p. 78).
A busca de um equilibrio entre capacidade estatal e democracia, em direcdo a
uma zona de cidadania (TILLY, 2003), reside, enfim, no que Deutsch (1971) e Dahl
(1997) convencionaram chamar (cada qual segundo sua interpretacdo) responsividade do
sistema politico as demandas do ambiente e/ou as preferéncias da sociedade. Essa
capacidade de resposta assenta-se, ao fim e ao cabo, sobre o constante e
multidimensional intercdmbio de informacdes, a subsidiar os processos de tomada de

decisdo. A Figura 1 sintetiza as relacfes apresentadas neste capitulo.
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Figura 1 - Informacéo, capacidade estatal e democracia
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Fonte: elaboracéo propria.

Legenda: Os colchetes indicam a sucessdo dos eventos. As setas bidirecionais
indicam a retroalimentacdo desses componentes. As setas unidirecionais indicam
causalidade: direta, se sélidas, indireta se tracejadas.

Entendemos, portanto, que o direito a informacdo e a transparéncia caminham
lado a lado das questbes associadas a capacidade estatal e a democracia. Com efeito,
Jardim (1995, p.88) afirma que “qualquer projeto de reforma do Estado inclui, portanto,
esta problematica na sua pauta de prioridades”. Nessas condi¢des, no préximo capitulo,
apresentaremos 0 objeto especifico desta tese, discutindo o chamado Governo Aberto,
conjunto de iniciativas para promover a abertura, a participacao e a transparéncia do setor
publico, no qual as politicas publicas de dados abertos governamentais desempenham
papel crucial. Por meio da publicacdo de dados abertos governamentais, se pretende
facilitar o acesso e a reutilizagdo dos dados e informagdes publicos para fins igualmente
de fortalecimento da capacidade estatal e da democracia, ao romper com obstaculos
impostos pela cultura do segredo e do sigilo e pela falta de integragédo dos diversos

bancos de dados publicos.
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Contudo, como buscaremos problematizar ao longo desta pesquisa, ao contrario
do que afirma Dahl (2012), garantir o acesso a informac&o e, mais especificamente, aos
dados abertos governamentais por meio das TICs requerem a consideracdo e o cuidado
sobre fatores criticos tanto do ponto de vista técnico, quanto do ponto de institucional —
sendo os primeiros intrinsecamente ligados aos segundos, em virtude do chamado path
dependence das escolhas tecnoldgicas anteriormente adotados. Esses fatores afetam o
grau de adesdo aos esforcos de abertura de dados pelas organizacbGes publicas,
imprimindo um padrdo de desenvolvimento incremental das politicas de dados abertos

governamentais. Essa € a tese que pretendemos explorar neste trabalho.
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2. GOVERNO ABERTO E DADOS ABERTOS

Ao longo dos ultimos 30 anos, diferentes abordagens buscaram dar conta do
duplo desafio de democratizacdo e modernizacdo do Estado. Na década de 80 e na
seguinte, em um cenario de crise econdmica, politica e de governabilidade que acometeu
0 consenso keynesiano (HELD, 2006), o embate politico-econébmico favoreceu a
implantagdo das primeiras praticas do Novo Gerencialismo Publico pela direita
conservadora na Inglaterra e nos Estados Unidos (LANE, 2000). Por sua vez, na América
Latina, arranjos participativos locais brotaram em algumas municipalidades, delineando
um contraponto ao neoliberalismo gerencialista, que Paes de Paula (2005) denominou
Administracdo Publica Societal. Cada uma dessas abordagens destaca um conjunto
idiossincratico de arranjos organizacionais, politicos e econdmicos para o Estado. Nao
obstante, todas compartilnam, ao fim e ao cabo, de um desafio comum: o tratamento da
informacéo®.

No ambito do gerencialismo, a producdo e a gestdo de dados e informacdes
servem a busca por maior eficiéncia e melhor desempenho das organiza¢@es publicas.
S8o insumos a subsidiar o controle das metas e dos indicadores de resultado,
estabelecidos nos contratos de gestdo entre principais e agentes. Atendem ainda as
demandas por transparéncia e prestagdo de contas, elementos centrais da chamada “boa
governanga” (HUGHES, 2001). Por sua vez, nos arranjos participativos, a producéo e o
compartilhamento de dados e informagdes sdo centrais aos processos de tomada de
decisdo coletivos. Sdo imanentes ao processo de exposicao e deliberacdo dos pontos em
debate (alternativas, custos, orcamentos, normas, etc.), bem como a absorcdo de
conhecimentos e experiéncias dos distintos atores sociais participantes — 0s quais,
qguando ndo expostos em uma ldgica participativa, sdo dificilmente apropriados pela
burocracia, adepta a solu¢des homogéneas e padronizadas e, por conseguinte, pouco
sensivel a realidade socioecondmica multidimensional e complexa (SANTOS;
AVRITZER, 2002). Em ambas as correntes administrativas, portanto, o ato de coletar,

organizar, compartilhar e analisar dados e informagdes apresenta-se como um desafio e

% Tratamento da informac&o: conjunto de acGes referentes a producéo, recepcdo, classificacdo, utilizacdo, acesso,
reproducdo, transporte, transmissao, distribui¢do, arquivamento, armazenamento, eliminagao, avaliacdo, destinagdo ou
controle da informagé&o.
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uma tarefa necessaria a busca por mais eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo
pablica.

No Capitulo 1, argumentou-se que essa tarefa consiste em atividade vital do
Estado Moderno desde sua origem, sendo o0 acesso as informagdes publicas um requisito
fundamental & realizagdo da poliarquia (DAHL, 1997)*. A despeito da sua
essencialidade, porém, a opacidade informacional do Estado foi a regra, e ndo a excecao,
ao longo dos ultimos séculos (POSSAMAI, 2015). Em oposicdo a essa penumbra
burocratica, e em consonancia com os esforgos para democratizar e conferir maior
efetividade a gestdo publica, praticas de Governo Aberto vém sendo implementadas. O
termo Governo Aberto reline hoje um conjunto de iniciativas diversas que buscam
conferir maior transparéncia, accountability e permeabilidade ao Estado. De maneira
geral, objetiva a maior responsividade dos governos as demandas do cidaddo, a gestdo
mais efetiva dos recursos publicos, bem como a ampliacdo e a melhoria dos servicos

publicos prestados.

Dentre os distintos mecanismos aplicados a realizacdo do Governo Aberto,
destaca-se a promog¢do dos chamados “dados abertos governamentais”. Trata-se da
publicacdo e da disseminacdo de informacg6es do setor publico, publicadas em formatos
compreensiveis logicamente por computadores, ndo proprietarios e livres de licencas que
restrinjam sua reutilizacdo (WORLD..., 2009). Dessa forma, reduzem-se os problemas de
acesso e de compatibilidade entre diferentes conjuntos de dados, a fim de permitir sua
reutilizacdo para as mais diversas finalidades e pelos mais diversos interessados. Sua
aplicacdo desejada varia desde a maior transparéncia das acGes e decisdes
governamentais e a facilitacdo do controle social, até a colaboracdo da sociedade na
construcdo de aplicagBes que utilizem os dados como insumo de novos conteudos e
servicos. Em virtude de suas possibilidades, entusiastas e defensores dos dados abertos

governamentais associam a abertura a ganhos democraticos e de capacidade de gestao.

Sendo o tema da reforma do Estado uma agenda constante e que urge

renovacado, especialmente em um cenario de crise econdmica® e politica (GOHN, 2014),

% partindo do conceito de poliarquia de Dahl (1997), a democracia consiste em um regime politico em que ha um alto
grau de competicdo pelo poder politico e uma grande parcela da populacdo participando da tomada de decisGes
(dimensGes competicdo politica/contestacdo publica e inclusividade/direito de participacdo). Na poliarquia, 0s
cidaddos sdo detentores de plenas oportunidades de formular suas preferéncias; expressar individualmente ou
coletivamente essas preferéncias; e ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo. Os direitos
de cidadania incluem ndo apenas a oportunidade de se opor aos funcionarios mais altos do governo, mas também a de
removeé-los de seus cargos por meio do voto.

“0 THE ECONOMIST. Special report: State capitalism. The Economist, Nova lorque, 21 jan. 2012. Disponivel em:
<http://www.economist.com/node/21542931>. Acesso em: 12 abr. 2012.
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este capitulo objetiva apresentar, nas secdes seguintes, as origens e as propostas do
Governo Aberto e dos dados abertos governamentais, enfatizando suas aplicacdes
potenciais no ambito da transparéncia, da colaboracéo e da participacédo. O capitulo busca
cumprir com o objetivo especifico de reunir perspectivas do campo da administracéo
publica, tecnologia e Ciéncia Politica para apresentar uma sintese do que se propdem ser
e alcancar o Governo Aberto e os dados abertos governamentais, chamando a atencéo
para a importancia das politicas-meio no estudo da democracia e do Estado na Era
Digital.

2.1 Governo aberto: transparéncia, participacao e colaboracao

No final do século XX, em atencdo aos reclames por uma gestdo publica mais
transparente, responsiva e eficiente, sitios e portais de governo eletrdnico (governo
digital) passaram a ser criados para prestar informacdes e servigos publicos a empresas e
cidadaos. Concomitantemente, na retaguarda da administracdo (back-office), cresceu o
uso de variados sistemas de informacéo e ferramentas digitais para controlar tarefas e
processos, bem como apoiar o planejamento e a tomada de decisdo, com vistas a ampliar
a capacidade de gerir e entregar politicas publicas e prestar contas a sociedade (HANNA,
2010; SANCHEZ, 2003). Em meados da primeira década do século XXI, com a difusdo
da chamada Web 2.0, governos e agentes publicos (gestores e politicos) passaram a
utilizar o potencial das midias sociais e redes de compartilhamento (blogs, Twitter,
Facebook, Youtube, etc.) ndo s6 para angariar apoio a suas campanhas eleitorais ou
politicas, mas também para multiplicar os pontos de contato direto e o intercambio com
os cidaddos, sem intermediacdo, por meio de variadas tecnologias digitais. Emerge o
chamado “Governo 2.0” (O’REILLY, 2010; OSZLAK, 2012).

Ainda que a maior oferta e a incorporacdo de novas Tecnologias de
Comunicacdo e Informacdo (TICs) e da Web 2.0 tenham ampliado a transparéncia das

atividades estatais, a proliferagdo de dados e informagGes, produzidos pelos mais

1 Web 2.0: termo cunhado em 2004 por Tim O'Reilly para designar as novas formas de acesso, producéo e
compartilhamento de conteldos e informagBes criadas por empresas como Google, Amazon, eBay, Wikipedia e
Facebook. O modelo de negécio dessas empresas envolve estratégias de geragdo de valor a partir dos inputs dos
usuarios e desenvolvedores, apostando na inteligéncia coletiva, cocriagdo e constante atualizacdo para oferecer novos
produtos e servigos. Diferencia-se, portanto, da anterior, 1.0, cuja estratégia se assentava sobre a difusdo de
informacdes e contelidos de maneira mais rigida e para o consumo passivo dos usuarios (O’REILLY, 2005).
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diversos atores e registrados nos mais distintos formatos digitais, imp6s novos desafios
ao acesso a informagdo governamental. Nesse estdgio, problemas de interoperabilidade
entre as tecnologias e sistemas de informagdo novos e legados se mostraram criticos,
dificultando a comunicacdo entre distintas organizacGes envolvidas na entrega de
informacdes, beneficios ou servigos publicos. Diante disso, foram conduzidos o0s
primeiros esforcos de padronizagdo técnica, semantica e organizacional da producéo e da
circulacdo de dados e informacbes pelas organizacdes publicas (BARROS; CEPIK;
CANABARRO, 2010), elevando o tratamento da informacdo a um novo patamar na
gestdo interna. No Brasil, por exemplo, em 2004 foi concebida a arquitetura ePING
(Padrdes de Interoperabilidade de Governo Eletrdnico), um conjunto de politicas e
especificacbes para gerenciar informacdes e seus suportes tecnoldgicos, a fim de
viabilizar seu intercambio tanto no &mbito interno como no contato com a sociedade®?.
No entanto, foi no bojo da discusséo e da promog¢éo de um governo transparente e aberto
a participacdo da sociedade no fazer publico por meio do uso das novas tecnologias e
midias digitais que o tratamento dos dados e informacbes publicos foi efetivamente
elevado a agenda de politicas publicas. Passou a ser discutido de maneira ampla, ndo
apenas com técnicos dentro e fora da burocracia estatal, mas também com a populagdo —

fonte e proprietaria ultima dos recursos informacionais necessarios a gestdo publica.

O termo Governo Aberto (open government) ndo é novo em si. Ao longo da
historia, esteve associado ao direito de acesso a informacgdo publica, o qual foi
primeiramente regulado na Suécia, ainda em 1766. Dois séculos mais tarde, a Lei de
Liberdade de Informacdo (Freedom of Information Act, FOIA) foi promulgada nos
Estados Unidos, em 1966. Em documentos que deram origem a FOIA, ja era possivel
encontrar o termo “open government”, em alusdo ao “direito de saber” e ao “direito a
informacdo” (PELED, 2013; YU; ROBINSON, 2012; GUEMES; RAMIREZ-ALUJAS,
2012). Na Inglaterra da década de 70, o termo fora empregado no debate contra a
opacidade governamental e em prol de iniciativas para “abrir as janelas” (open the
windows) do setor pablico ao escrutinio popular.

Nas décadas que se seguiram, a concep¢do de Governo Aberto foi sendo
ampliada. Além de se referir ao direito de acessar informacgdes publicas, o termo também

passou a ser vinculado a nogéo de transparéncia, accountability e responsabilizacdo dos

42 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo.
Padroes de Interoperabilidade de Governo Eletronico - ePING. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, [2015]. Disponivel
em: <http://eping.governoeletronico.gov.br/>. Acesso em: 26 jun. 2015. Retomaremos esse tdpico no Capitulo 5.
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governos por suas acfes (ou omissdes). Sob sua égide, surgiram normas referentes a
publicacéo ativa e passiva de informacdes sobre as atividades de governo para a ciéncia e
avaliacdo do cidaddo comum (GUEMES; RAMIREZ-ALUJAS, 2012, p. 196-197).

Nos anos 2000, enfim, o Governo Aberto extravasou as fronteiras do acesso a
informacdo e da transparéncia, passando a referir-se também a iniciativas de participagdo
dos cidaddos no processo politico e, mais recentemente, de criacdo colaborativa
(cocriacdo) de valor pablico entre administradores e administrados. Conforme observa
Cobo (2012), atualmente o significado da palavra “abertura” vai além da publicagdo de
dados e informacGes publicos. Compreende a possibilidade de que todos tenham
conhecimento das atividades do governo, mediante o acesso tanto a informacéo
relacionada aos processos de tomada de decisdo (bancos de dados, documentos, audios e
videos), quanto aos préprios espacos onde se levam a cabo as decisdes. Cobo (2012, p.
104, tradugdo nossa), nesse sentido, afirma que “Um Governo Aberto, portanto, existe na
sala de conferéncias, assim como nos espagos onde 0s membros de uma administracéo

preparam e tomam suas decisdes”.

Sendo assim, é recente a distingdo entre a ideia de transparéncia (vinculada ao
acesso a informacdo e a prestacdo de contas por parte das autoridades publicas) e a ideia
de abertura (relacionada também a oportunidade mais ampla de participacdo e
colaboracdo na gestdo publica) (CHAPMAN; HUNT, 2006). Mais precisamente, foi na
campanha do entéo candidato democrata Barack Obama para a Casa Branca que o termo
Governo Aberto ganhou amplitude e notoriedade, em clara oposicdo a Idgica do segredo
que imperara no Governo George W. Bush ap0s os eventos de 11 de setembro de 2001.
Ainda como senador, Obama apoiara a regulamentacdo do portal USASpending.gov, que
disponibilizou vastos conjuntos de dados e informacg6es sobre o orcamento federal (YU;
ROBINSON, 2012). Durante sua primeira campanha para a Presidéncia, em 2008, entrou
para a historia do marketing politico ao fazer uso em larga escala das redes sociais 2.0
(sobretudo Facebook e Twitter) para se comunicar com os eleitores (GRAFF, 2007).
Finalmente, ao assumir o comando do Executivo nacional, dentre as primeiras ac6es
tomadas, Obama promulgou 0 memorando Transparency and open government, em que
foram estabelecidos os trés pilares basicos da nova politica de Governo Aberto, indo
muita além da FOIA (UNITED STATES, 2009b). S&o eles:

a) Transparéncia: acesso e publicacdo completa de dados e informacdes sobre

acOes, planos, compromissos, decisdes, recursos e gastos publicos, entre outros,
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de maneira tempestiva e em formatos que permitam a populagcdo prontamente
encontrd-los e (re)utilizé-los. N&o admite qualquer tipo de desigualdade de
acesso ou censura discricional a informacdo. Isso implica também que toda
informacdo seja compreensivel para o cidaddo comum, sendo elaborada com
uma linguajem inclusiva, moderando o uso de tecnicismos e legalismos
caracteristicos da tecnocracia. Objetiva fomentar e promover a
responsabilizacdo e o permanente controle social, desestimulando praticas
ilicitas e de malversacdo dos recursos publicos, bem como ampliando a
prestacdo de contas de burocratas e politicos ante a sociedade — fundamento do

contrato democratico.

b) Participacdo: novos canais e novas oportunidades de envolvimento da
populacdo nos assuntos publicos. Compreende espacos tanto para consulta,
debate, avaliacdo e critica da acdo governamental, quanto para deliberacdo sobre
projetos e resultados de acdes, leis, decretos, medidas ou decisdes, seja de
autoria estatal, seja de autoria da sociedade e/ou grupos de interesse. Reconhece
que nem a burocracia, nem os eleitos pelo sistema representativo tradicional
(partidos, candidatos e programas) detém a totalidade do conhecimento
necessario para construir politicas e tomar decisdes mais adequadas as diversas
realidades. Visa tornar os cidaddos protagonistas da gestdo publica, de modo que
seus conhecimentos, suas ideias e suas experiéncias sejam ouvidos e

incorporados a acdo publica, tornando-a mais efetiva.

c) Colaboracéo: espacos de colaboracgdo e inovacgdo junto a cidaddos, empresas,
associagdes, entre outros agentes sociais, para codesenhar e/ou coproduzir
solucdes para os problemas coletivos, gerando valor publico, social e civico.
Busca aproveitar as ideias, o potencial e a energia disponivel na sociedade e no
mercado, para criar novos conteudos, produtos e servicos (ou mesmo novos
meios de prestar servigos e conteldos ja existentes), em especial a partir da
reutilizacdo de informacdes do setor publico. Requer o envolvimento transversal
das proprias organizacfes publicas e de seus funcionarios, em todos os niveis,
em um trabalho coordenado com a cidadania e 0 mercado (UNITED STATES,
2009b; RAMIREZ-ALUJAS, 2012; CAMPOS; COROJAN, 2012; COBO,
2012; OSZLAK, 2012).
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A transparéncia é, portanto, apenas uma faceta do governo. Medidas que
incrementem as oportunidades de participacéo e colaboragcdo em busca do fortalecimento
da democracia e da maior eficiéncia e eficacia da gestdo publica sdo igualmente
invocadas com a finalidade de tornar um governo “aberto” (UNITED STATES, 2009b;
YU; ROBINSON, 2012). A proposta é abrir a caixa preta do Estado com o suporte das
novas tecnologias digitais, a fim de romper com a cultura de “propriedade” burocratica
ndo s6 dos dados e informacdes publicos, mas também da competéncia para a proposi¢édo
e elaboracdo das politicas publicas (OSZLAK; KAUFMAN, 2014). Embora ndo seja
Unica, a transparéncia, porém, € condicao fundamental para os demais pilares do Governo
Aberto. Sem o0 acesso garantido e a disponibilizacdo de dados e informacGes publicos,

ndo ha participacdo e colaboracéo possiveis nos termos proclamados.

Ap0s serem lancadas nos Estados Unidos e, em seguida, na Inglaterra, politicas
de Governo Aberto expandiram-se e multiplicaram-se por uma série de paises. Com
efeito, em 2011 foi lancada a Parceria Para Governo Aberto (Open Government
Partnership — OGP), uma iniciativa internacional que pretende difundir e incentivar
préaticas governamentais relacionadas a transparéncia e ao acesso a informacéo publica, a
prestacdo de contas e responsabilizacdo, a participacdo social e a ampla utilizacdo das
novas tecnologias por governos e cidaddos para promover a inovagdo e fortalecer a
governanca. A OGP objetiva assegurar 0 compromisso dos governos com o
fortalecimento das democracias, a melhoria dos servicos publicos, a luta contra a
corrupcdo e o aumento da integridade das instituicdes e dos atores publicos (OPEN
GOVERNMENT PARTNERSHIP, 2011). Para tanto, a OGP viabiliza foruns
internacionais para didlogo e compartilhamento de experiéncias entre governos,
organizacGes da sociedade civil e setor privado. O Brasil foi um dos oito paises
fundadores da Parceria, ao lado de Estados Unidos, Reino Unido, Africa do Sul,
Filipinas, Indonésia, México e Noruega. Sdo requisitos de elegibilidade a adocdo de
medidas de transparéncia fiscal, acesso a informacdo, participacéo cidada e de divulgacdo
de declaracbGes patrimoniais por autoridades. Atualmente, 69 paises ja assinaram a
Declaracdo de Governo Aberto e apresentaram planos de acdo nacionais elaborados de
maneira participativa, nos quais sdo indicados os compromissos e as medidas concretas a
serem tomadas (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP, 2011)*. Esses compromissos

3 0 Brasil ja lancou dois planos de acéo, revisados bianualmente, contendo 52 compromissos referentes & promocéo e
a realizacdo do Governo Aberto. Atualmente, encontra-se em fase de consulta publica o terceiro plano. Os planos,
geridos pela Controladoria-Geral da Unido (Cau), podem ser acessados em
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e medidas sdo avaliados pelo chamado Mecanismo Independente de Avaliacdo
(Independent Report Mechanism - IRM)*, que visa verificar, de maneira participativa, a
implantacdo dos planos de acéo e a evolugdo no cumprimento dos principios de Governo
Aberto. Compdem hoje a OGP, além de governos, organizacdes da sociedade civil,
universidades e académicos, institutos de pesquisa, dentre outras institui¢cdes e atores que
trabalham pelo fortalecimento de préaticas democréticas de transparéncia, participacdo e

combate a corrupcao.

Sendo assim, interessa observar que o Governo Aberto ndo é apenas a
incorporagdo de um novo desenvolvimento tecnologico, mas uma “filosofia” sobre o
papel desempenhado pelo governo e pelos cidaddos na tarefa de governar (OSZLAK,
2012, p. 3). Néo se confunde com o emprego de novas tecnologias para prestar servicos
publicos e digitalizar processos internos (governo eletrénico) ou a utilizacdo das redes
sociais e da Web 2.0 para oportunizar um contato mais préximo com o cidadao (Governo
2.0). O uso da Internet para compartilhar e publicar dados e informacGes publicos tem
lugar ha pelo menos trés decadas, quando se implementaram os primeiros protocolos de
transferéncia na rede — o File Transfer Protocol (FTP) (COBO, 2012). Cabe observar
ainda, que, em geral, as estratégias de governo eletrdnico consistem no uso e na aplicacao
de ferramentas e solugdes tecnologicas na administracdo publica para aperfeicoar
processos e servicos desde uma perspectiva instrumental e “eficientista” (para dentro) e
unilateral e “fechada” (para fora). Ou seja, o cidaddo segue sendo um usuario e/ou
beneficiario final e um espectador passivo dos contetdos e servigos que Ihe oferecem os
Orgdos governamentais, de maneira empacotada e fechada. Mesmo que algumas
oportunidades de participacdo eletrbnica (e-participacdo) oportunizem espacos de
discussdo da sociedade sobre algumas politicas publicas definidas, geralmente o fazem
em periodos, em formatos pré-estabelecidos e construidos de cima para baixo
(POSSAMAL, 2013). Por sua vez, a novidade do Governo Aberto em relacdo ao Governo
2.0 reside na sua énfase dada a abertura e a reutilizagdo dos dados e das informacoes

plblicas em multiplas vias, com vistas ndo s & transparéncia (ativa e passiva)®, mas

<http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-brasil/planos-de-acao-1/planos-de-acao>. Acesso em: 24 abr. 2016.
Voltaremos a essa tematica no Capitulo 4.

“4 para maiores informag@es sobre a Parceria para 0 Governo Aberto e 0 Mecanismo Independente de Avaliagdo, ver:
GUIMARAES, C. B. S. Parceria para Governo Aberto e Relaces Internacionais: oportunidades e desafios. 2014.
Dissertacdo. (Mestrado em Relagdes Internacionais) — Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho, 2014.

4 A complexificacdo do entendimento do direito & informacéo e a ampliagdo de seu escopo estdo inclusive por tras da
conceptualizacdo de subtipos da transparéncia: a passiva e a ativa. A transparéncia passiva consiste na prestacdo de
dados e informagfes publicos a partir do requerimento formal, seja por meio judicial (habeas data), seja por via
administrativa (protocolos). Trata-se da forma mais antiga de exercicio do direito a informacéo, reconhecido pela
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também a corresponsabilidade, a cocriacdo e a coinovacao de bens e servigos (publico ou
privados), com alcance potencialmente massivo e a custos, & primeira vista, subsumiveis
pelos Estados (COBO, 2012).

A colaboragdo ¢ a pedra de toque do Governo Aberto. A diferenca das demais
dimens6es, que ja se faziam presentes em discursos e praticas administrativas anteriores,
a colaboracao aposta em inovagdes que surgem para além da fronteira estatal, alterando
as formas como 0s governos atuam e se comprometem com a sociedade. Concebe uma
nova perspectiva sobre a forma como as politicas publicas sdo construidas, no sentido de
um maior envolvimento de atores externos em todos os aspectos do ciclo de politicas
pUblicas. Tratar-se-ia de incorporar um modelo de crowdsourcing*® na gestao ptblica, em
que o governo atuaria como mobilizador e facilitador (ndo o protagonista) da agédo
coletiva (O’REILLY, 2010). Nessa légica de médo dupla, as organizacGes publicas
aparecem ndo apenas como provedoras, mas também como um dos nodos de uma rede
maior composta por cidaddos, organizacdes e empresas. Esses, por sua vez, romperiam a
passividade e assumiriam um papel ativo como coprodutores de conteidos e servicos, a
partir da reutilizacdo de espacos e recursos publicos, em especial dados e informacdes.
Como resultado dessa rede colaborativa, compartilnada e interdependente, o rol de
conteddos e servicos publicos oferecidos deixaria de estar limitado aos produzidos e
prestados pelos Orgdos estatais, ampliando exponencialmente o leque disponivel,

conforme as diferentes perspectivas e 0s recursos empregados na sociedade.

No entanto, parte das premissas que sustentam o “codigo genético” do Governo
Aberto implica em deixar de pensar as estruturas e fungdes burocraticas como rigidas
(GUEMES; RAMIREZ-ALUJAS, 2012). Requer pensa-las como um conjunto dindmico
de processos, relagdes e vinculos. Essa concepcdo vai além da Governanca da Era
|47

Digital®’ identificada por Dunleavy et al. (2006) e por nos apresentada em trabalhos

jurisprudéncia internacional. Segundo Cepik (2000), em 1776, o Riksdag sueco aprovara o Ato de Liberdade de
Imprensa que obrigava o estado a entregar todo e qualquer documento oficial solicitado, sem custos e sem exigéncias
de justificativas por parte do demandante. Contudo, como também ja percebia o autor no inicio deste século, “este
carater reativo e restrito tende a mudar” (CEPIK, 2000, p. 50). A mudanca consiste na emergéncia da chamada
transparéncia ativa, que consiste na publicacdo, nos mais variados meios, de diversas informagdes de interesse
publico, independentemente de requerimento prévio. Dessa forma, os cidaddos e demais interessados podem obter os
dados e informacdes, bem como solucionar suas ddvidas e questes, sem a necessidade de iniciar algum tipo de
transagdo formal com os drgdos publicos. Ao passo que se amplia a autonomia e a quantidade de pessoas e/ou
organizacdes atendidas, reduz-se o acimulo de pedidos de acesso sobre temas semelhantes e 0 consumo de recursos e
esforcos para atendé-los repetidamente.

% Crowdsourcing: termo cunhado em 2006 por Jeff Howe na revista Wired, o crowdsourcing apoia-se na colaboragdo
de multiplos voluntarios ou interessados, baseados especialmente em comunidades online, para a constru¢do de novos
conteldos, ideias, produtos ou servicos.

47 Governanca da Era Digital ou Digital Era Governance (DEG): doutrina de administragio publica, cuja
emergéncia foi identificada e caracterizada por Dunleavy et al. (2006). Relne mudangas sob trés aspectos principais:
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anteriores (CEPIK; CANABARRO; POSSAMALI, 2010; POSSAMAI, 2013). Em uma
leitura maximalista do Governo Aberto (VILLORIA, 2012), ndo s6 se busca a gestdo
conjunta e mais fluida entre os Orgaos governamentais, rompendo com a rigidez de
estruturas burocraticas, isoladas e autocentradas, mas também se prima pela colaboracéo
e pelo compartilhamento de recursos, ideias e solu¢bes com a sociedade. Por essa razéo,
as politicas de Governo Aberto sdo vistas como uma possibilidade de constituir uma
ponte de articulacdo entre os desafios para reformar o Estado — seja a permanente tarefa
de modernizar e melhorar os servi¢os publicos, seja a de democratizar as diferentes

instancias de gestéo.

O Governo Aberto pde de manifesto a necessidade de abrir ndo apenas espagos
de participacdo e colaboracdo da populacdo na gestao publica por meio de redes sociais e
plataformas — tais como as ja conhecidas experiéncias das consultas publicas eletrénicas
do Governo Federal, de construcdo da agenda de maneira colaborativa na plataforma
Gabinete Digital do Governo do Estado do Rio Grande do Sul ou dos orgcamentos
participativos digitais da Prefeitura de Belo Horizonte (POSSAMALI, 2013). Mais que
esse “open process”, 0 Governo Aberto requer também a radicalizagdo da transparéncia,
de maneira a incorporar a nogdo de abertura dos dados e informacdes publicos (open
data), publicizados em formato padrdo, aberto e interoperavel, de modo a permitir sua
reutilizacdo, seja para fins de anélise e avaliacdo da acdo estatal (controle social), seja
para alimentar a inovacdo a partir da sociedade (cocriacdo) (GUEMES; RAMIREZ-
ALUJAS, 2012). Sendo assim, além da democratizacdo dos espacos de gestdo,
largamente trabalhados pela literatura (e.g. PATEMAN, 1970; BARBER, 1984,
SANTOS, 2002; WILHELM, 2000; DAHLBERG, 2011) e abordada em trabalhos
anteriores (POSSAMAI, 2013), a realizacdo do Governo Aberto sustenta-se sobre a
atividade vital e inerente do Estado, qual seja: de coleta, registro, organizagdo e
utilizacdo de dados e informacgdes (POSSAMALI, 2015). A proxima secdo é dedicada a

explorar especificamente esse eixo do Governo Aberto: os dados abertos governamentais.

(a) a reintegracdo em macroestruturas estatais de competéncias antes realizadas por diferentes érgdos publicos e
privados, em parceria; (b) o desenvolvimento de uma visdo holistica de administragdo, baseada nas necessidades dos
grupos de usuarios; e (c) a radical digitalizacdo dos processos administrativos e da prestacdo de servigos pablicos. Para
um apanhado das doutrinas administrativas que se propuseram a superar 0s problemas da burocracia weberiana na
gestédo publica, ver Cepik, Canabarro e Possamai (2010). Retomaremos essa questdo no Capitulo 5.
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2.2. Dados abertos governamentais: historico e caracteristicas

A producdo, o armazenamento e o processamento de dados e informagdes
publicos compreendem atividades governamentais rotineiras, que remetem a origem do
Estado e das organizacbes modernas (GIDDENS, 1991). Os agentes publicos registram
diariamente uma grande quantidade de dados e informacGes, seja na forma de planilhas e
bancos de dados com nomes e numeros de recursos humanos, financeiros e fisicos
recebidos e/ou alocados e/ou atendidos para a prestacdo de beneficios e servicos publicos
(escolas, moradias, saude, transporte publico, etc.), seja no formato de textos como atas e
memorias de reunides, editais e contratos, projetos de leis, leis e normas as mais variadas,
decisdes administrativas ou judiciais, relatérios, pareceres, pesquisas. Indicadores e
estatisticas econdmicos, sociais, ambientais, geograficos, de infraestrutura, etc. séo
igualmente produzidos e/ou coletados por Orgdos estatais para fins de diagnostico,
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas (JANNUZZI, 2005). Além disso,
gravacdes e transcricbes audiovisuais guardam valiosos registros do andamento da
gestao.

Em tese, todos esses dados e informagdes visam atender propdsitos publicos. E,
se se compreender que o Estado atua em nome da sociedade, segue-se que ele ndo é
proprietario, mas apenas guardido dos bens plblicos — dentre os quais estdo os dados* e
as informacdes®. Assim, a informacdo produzida pela atividade estatal pertence a
sociedade e, uma vez que foi gerada para atender a finalidades publicas, deve estar
acessivel a ela. Essa € a ideia geral que subjaz a legislacdo atinente ao direito de acesso
as informac@es publicas®™, reconhecido como direito humano inalienavel e universal pela

jurisprudéncia internacional®®, dado que vital para o exercicio da participacdo e da

8 Dado: minima representacéo simbélica (numérica, alfabética, algoritmica, etc.), atributo ou caracteristica de uma
entidade, produzida como resultado de um processo natural ou artificial de investigacdo, calculo ou pesquisa sobre
aspectos caracteristicos da natureza, estado ou condi¢do de um objeto de interesse (OPEN KNOWLEDGE
FOUNDATION, 2011; BRASIL, 2014).

9 Informagdo: dados contextualizados, que podem ser utilizados para produgdo e transmissdo de conhecimento,
contidos em qualquer meio, suporte ou formato. A informagao é gerada a partir de algum tratamento ou processamento
dos dados por parte do seu usuario, envolvendo, além de procedimentos formais (traducdo, formatacédo, fuséo,
exibicdo, etc.), 0s processos cognitivos de cada individuo (BRASIL, 2014).

% Direito & informacao: principios legais que visam assegurar que qualquer pessoa ou organizagdo tenha acesso a
dados sobre si mesma que tenham sido coletados e estejam armazenados em arquivos e bancos de dados
governamentais e privados, bem como o acesso a quaisquer informagdes sobre o proprio governo, a administragéo
publica e o pais, ressalvados o direito a privacidade, o sigilo comercial e os segredos governamentais previstos em lei
(CEPIK, 2000, p. 48). Ver Capitulo 1.

%1 O direito de acesso & informagéo foi reconhecido como direito humano inalienavel na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (1948) em seu Artigo 19. Esse direito é refor¢ado no Artigo 19 do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos (1966), no ambito da Organizacdo das NacgGes Unidas (ONU), e no Artigo 13 da Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos (1969) da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). Em relagdo
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oposi¢do nas democracias (DAHL, 2012). Com efeito, o livre acesso as informagfes sob
a custodia estatal somente pode ser limitado segundo regulamentagdo especifica que
fundamente a excecdo com base em uma razdo de interesse publico, para evitar danos
desproporcionais ou irreversiveis a propria sociedade ou ao Estado. Caso contrério, o
principio da maxima divulgacdo deve ser perseguido. Ademais, sendo direito autbnomo
do exercicio de outros direitos®, cabe garantir 0 seu acesso e a sua livre reutilizagdo,
mediante procedimentos ageis e de reduzido custo. E € justamente nesse ambito que se
justificam, legalmente, a defesa e a promog¢do dos chamados ‘“dados abertos
governamentais”, que sdo dados publicos armazenados em meio digital, cujas
caracteristicas técnicas e legais permitem seu amplo acesso, compartilhamento e
reutilizacéo.

Dados e informagdes podem ser mapeados, tabulados, recombinados e
referenciados para construir informac6es Uteis, contextualizadas e mesmo personalizadas
para as mais diversas finalidades. Quando produto da atividade estatal, no entanto, ainda
gue seu acesso esteja garantido por lei, se armazenados em midias ndo digitais ou
eletronicas, as possibilidades de recombinacédo para fins de producéo de novos contetdos
e servigos serdo reduzidas. Como observam Yu e Robinson (2012, p. 207, traducéo
nossa):

Dados off-line [...] juntam poeira em arquivos e ficheiros, muitas vezes
desorganizados e negligenciados. Parcelas de informacdo obscuras
permanecem longe das pessoas que poderiam realmente beneficiar-se em
conhecé-las, pois lhes custa muito para pesquisa-las, classifica-las ou
reorganiza-las. Dados off-line, embora em principio disponiveis, sdo fisica e
psicologicamente pesados, encarcerados entre paredes [...] e confinados em

escritorios com horério de trabalho limitados. Dados off-line séo inertes.
Como visto na se¢do anterior, esse constrangimento fisico de acesso a dados e
informacgdes publicos foi matizado a partir do emprego das novas Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo para apoiar processos internos e prestar informacfes e
servicos por meio de sitios e ferramentas de governo eletrénico e, mais tarde, através das
redes sociais da Web 2.0. Contudo, foi somente com a incorporacdo dos chamados

“dados abertos” que se assegurou efetivamente o acesso aos dados publicos, ao reduzir

especificamente as informagfes sob a custddia do Estado, destacam-se alguns instrumentos, como a Declaragéo
Interamericana de Principios de Liberdade de Expressdo (2000), da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos, e a
Convencéo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao (2003), Artigos 10 e 13.

52 pela jurisprudéncia internacional, o direito & informacéo deixou de ser considerado apenas um direito instrumental
para ser um direito autdnomo. Isto é, qualquer cidaddo ou organizacdo pode solicitar informacdes ao Estado,
independentemente se as mesmas sd0 necessarias para 0 exercicio de outro direito, 0 que exime o solicitante da
necessidade de uma justificativa ou explicacdo para sua solicitacdo. O reconhecimento de que a informagdo publica
pertence a todos é razédo suficiente para justificar o acesso.
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exponencialmente as barreiras fisicas, técnicas e legais impostas ao seu uso, a sua

manipulagéo e ao seu compartilhamento.

Naturalmente, dados abertos podem ser publicados tanto por organizacdes
publicas, quanto por entidades privadas, sociais ou sem fins lucrativos. Na verdade, tal
como apontam Gonzalez-Zapata e Heeks (2015), ndo é possivel limita-los setorialmente.
Sua origem remonta a articulacdo pela promocdo de softwares de cddigo abertos na
década de 70 em diante, em oposicdo as restricdes impostas pelos direitos de propriedade
intelectual as possibilidades de colaboracdo peer-to-peer (P2P) entre programadores.
Apoiados nessa narrativa tecnolégica, defensores da abertura propunham novos modos
de producdo, em que o cddigo-fonte dos programas estaria aberto ao escrutinio de todos
os interessados, facilitando a solucdo de problemas (bugs) e sugerindo mudancas, com a
consequente entrega de servicos mais eficientes (DAVIES; BAWA, 2012; YU;
ROBINSON, 2012).

No contexto da gestdo publica, a primeira apari¢do registrada do termo open
data teve lugar nos mesmos anos 70, no bojo de um programa de cooperacao
internacional para operar satélites estadunidenses. Em respeito ao principio da
disponibilizacdo publica de informacdes, o0 programa requereu dos parceiros politicas de
“dados abertos”, tais como as empregadas pela National Aeronautics and Space
Administration (NASA) e outras agéncias dos EUA a fim de compartilhar dados e
informacgdes de pesquisa. O termo reapareceu na década de 90 em um relatério da
National Academy of Sciences, em que se elaborava a ideia de acesso e
compartilhamento de informacGes obtidas por satélites de monitoramento do meio
ambiente como fundamental ao desenvolvimento da pesquisa internacional no campo do
cambio climético.

Com o tempo, diante das promessas de amplo compartilhamento de dados e
informacdes potencializadas pela Internet, o adjetivo “aberto” passou a ser adicionado a
uma série de movimentos que apostaram no intercdmbio e na colaboracdo para
aperfeicoar servicos e conteudos. Citam-se, por exemplo, o Open Access, que visa a
construcdo de repositorios de literatura cientifica disponiveis gratuitamente na rede
mundial de computadores (web), e o sistema Creative Commons (CC), que dispensa o0
pagamento de patentes para o compartilhamento e a reutilizagdo de materiais e trabalhos
de artistas e autores. Nessa onda, o conceito de dados abertos foi associado a utilizagéo

de padrdes tecnoldgicos de propriedade ndo exclusiva a nenhuma entidade, com vistas a
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reduzir os custos associados a negociacdo e/ou ao pagamento de licengas e patentes e,
assim, ampliar as possibilidades de inovacfes. Nesses movimentos, Yu e Robinson
(2012, p. 188, traducédo nossa) observam:
Em cada area, ha um fio condutor comum: quando muitos individuos ou
grupos sdo capazes de acessar informagdes e interagir em seus proprios termos
(e nﬁo segundo formas prescritas por outros), beneficios significativos podem
surgir.

Tecnicamente, por dados abertos (open data) entendem-se os dados que
qualquer pessoa pode livremente utilizar, reutilizar e redistribuir, estando sujeito, no
maximo, a exigéncia de creditar a sua autoria a fonte original e de compartilhar sob a
mesma licenca em que foram apresentados (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION,
[2014a]). Para satisfazer essa classificacdo, o dado deve estar disponivel por inteiro, em
formato® conveniente e modificavel e por um custo razoavel de acesso e reproducio.
Deve ser fornecido sob termos que permitam sua utilizacdo, reutilizacdo (incluindo o
cruzamento com outros conjuntos de dados) e redistribuicdo, ndo havendo discriminacéo
de 4reas de atuacio, pessoas, grupos ou finalidades™*. Em geral, essas caracteristicas s&0
comportadas por dados (incluindo, mas ndo se limitando a, textos, planilhas de dados,
transcricGes e gravacdes audiovisuais, etc.) representados em meio digital, estruturados
em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na web e disponibilizados
sob uma licenca aberta> que permita sua livre utilizagdo, implementac&o ou cruzamento
(OPENGOVDATA, 2007).

Eaves (2009) justifica essas caracteristicas dos dados abertos a partir de trés leis
gerais:

a) Se o0 dado ndo pode ser encontrado e indexado na web, ele néo existe. Ou

seja, se ndo pode ser encontrado por ferramentas de busca da web (Google, por

exemplo), encontré-lo sera demasiado dificil e oneroso para a maioria dos
usuarios ou cidadaos.

b) Se ndo estiver aberto e disponivel em formato compreensivel por

maquina, ele ndo pode ser reaproveitado. Isto €, se ndo estiver disponivel de

%% Formato: conjunto de caracteristicas técnicas ou de apresentacdo que correspondem & estrutura fisica ou légica
usada para armazenar dados em um arquivo. Normalmente, é identificado como o sufixo usado no fim do nome do
arquivo. Exemplo: .pdf, .doc, .xIs (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011).

% Por exemplo, citam-se restri¢des do tipo “ndo comercial”, que impedem o uso comercial, e restri¢des de uso para
certos fins, como “somente educacional” (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011). Essas restricbes ndo sdo
aceitas pela open definition (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, [2014a]).

% Licenca aberta: acordo de fornecimento de dados que conceda amplo acesso para que qualquer pessoa os utilize, os
reutilize e os redistribua, estando sujeito a, no maximo, a exigéncia de creditar a sua autoria e compartilhar pela mesma
licenca.
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maneira estruturada a ser compreensivel logicamente por qualquer programa de
computador dedicado a sua natureza, e se suas especificacbes e documentagdes
ndo forem de livre conhecimento, ele ndo podera ser acessado e implementado
para gerar novos contedos e servicos.

c) Se algum dispositivo legal ndo permitir sua replicacdo, ele ndo é util. Em
outras palavras, se ndo estiver sob uma licenca aberta ou ndo proprietaria, o
dado ndo sera util para outras finalidades, e as possiveis analises, combinacdes,
visualizagOes, aplicacOes, etc. criadas a partir dele ndo poderdo ser
compartilhadas para mobilizar outros usuarios, prover novos Sservigo ou

simplesmente informar sobre fatos de interesse.

A observancia da condicdo legal (licenca) e do formato técnico importa, pois,
mesmo sendo os dados fornecidos em formatos compreensiveis por maquinas, eles ainda
podem sofrer restricGes de uso impostas por seus proprietarios originais ou apresentar
impedimentos em relacdo ao formato do arquivo em que estdo registrados — ou seja, a
base digital onde a informacdo é armazenada. Isso reduz possiveis problemas de
incompatibilidades técnica e legal quando da combinacdo de diferentes conjuntos de
dados em contetdos e aplicagdes inovadores, objetivo ultimo dos dados abertos. Os
formatos abertos e ndo proprietarios™ tém as especificacdes e documentacdes do dado
publicizados, para qualquer pessoa ou organizacdo acessar, conhecer, implementar e
reutilizar, independentemente da finalidade (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION,
[2014a]). Isso reduz possiveis problemas de incompatibilidades técnica e legal quando da

combinacdo de diferentes conjuntos de dados. Em outras palavras, facilita sua

% Formato aberto (ndo proprietario): forma de armazenamento de dados digitais, que publica as especificacdes e
documentacBGes do dado para qualquer pessoa ou organizacdo acessar, implementar e reutilizar, independente da
finalidade. Nenhuma entidade ou organizacéo detém seu controle exclusivo, ndo sendo cobrados royalties, patentes ou
outras taxas para serem utilizados. E implementavel tanto em software proprietério como em software livre, usando as
licengas tipicas de cada um. Exemplos de formatos abertos: LaTeX e Json (linguagem de documentagdo); TXT
(formato de texto ndo formatado); PNG (formato de imagem); CSV (formato para armazenamento de dados tabulares
em texto); 7z (formato de compressdo de dados); XML (linguagem de marcagdo, sobre a qual se baseiam o
HTML/XHTML, para programar paginas na web; Open Document Format for Office Applications (ODF) [formato de
texto (odt), planilha (ods), desenho (odg) e apresentagdo (odp)].

Formato fechado (proprietario): forma de armazenamento de dados digitais que é controlada e defendida por
interesses particulares do individuo ou organizacédo detentor de seus direitos. Suas especificacfes e documentagdes sdo
especificas da organizagdo e ndo sdo publicas, o que dificulta praticas de engenharia reversa. Por estarem protegidos
por patente ou direito de propriedade, sua implementagdo depende do pagamento de taxas a entidade ou organizagéo
detentora do copyright do software ou plataforma especifica capaz de decodificar o dado. Embora algumas companhias
publiquem especificagdes e codigos de seus formatos para que seja possivel executa-los em programas ou plataformas
de distribuidores diferentes (como o PDF da Adobe), eles continuam sendo fechados em virtude de licencas que
restringem sua manipulagéo.

Exemplos de formatos proprietarios: DOC (formato de texto); MP3 (formato de dudio); JPG (formato de compressao
de imagens fotograficas); PPT (formato de apresentagdes); XLS, SPSS e DTA (formato de planilhas).
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interoperabilidade, podendo ser agrupados e recombinados, independentemente da fonte,
do fornecedor e do propdsito original para o qual foram produzidos.

A interoperabilidade é que permite comunicar (interoperar) e recombinar
conjuntos de dados diversos visando a constru¢cdo de melhores e mais complexos
contetidos, produtos e servigos>’. Conforme sublinham Batista, Silva e Miranda (2013,
p.11):

E importante esclarecer que o objetivo de os dados serem abertos é a
interoperabilidade. Mais do que a interoperabilidade tradicional, feita por dois
sistemas conhecidos, os principios de Dados Abertos procuram fazer com que
os dados tenham tamanha “abertura” que possam ser interoperados inclusive
com sistemas desconhecidos, a serem utilizados por pessoas de fora das
organizagdes governamentais (ou de outros departamentos, ou de outras
organizagdes), em momentos oportunos, independente de conhecimento dos
seus produtores.

Em termos praticos, por exemplo, uma tabela ou um gréfico cuja apresentacdo
estd em formato PDF, da Adobe Systems, que é um formato de finalizacdo dedicado a
impressdo, serve para leitura, copia ou transmissdo, mas dificilmente para manipulacgéo.
Ele pode ser muito bem compreendido por pessoas, mas um computador o 1€ apenas
como uma imagem. Com efeito, ferramentas de busca tém dificuldade de encontrar
termos no seu interior, e mecanismos de extracdo sdo pouco confidveis para decodificar
seu conteudo. Textos e tabelas extraidos de arquivos em PDF raramente estdo prontos
para serem (re)utilizados, devendo passar antes por demorados processos de conferéncia
e adequacdo — muitas vezes manuais (FORESMAN, 2009). Nesse exemplo, portanto,
ainda que disponibilizados gratuitamente na web, a tabela ou o grafico ndo configuram
dados abertos. No entanto, a planilha de dados que deu origem a tabela ou ao grafico
pode ser aberta (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011). Ainda que planilhas em
formato Microsoft Excel (XLS) encontrem menos dificuldades para serem lidas
automaticamente e possam ser manipuladas para gerarem outros graficos e conclusdes a
partir desses dados, elas requerem o pagamento da licenga de utilizagdo do software para
sua empresa proprietaria (a Microsoft Systems). Esse ndo € o caso dos bancos de dados
estruturados em formatos abertos, 0s quais podem ser processados e recombinados mais
facilmente por softwares e sistemas tanto proprietarios quanto ndo proprietarios (Libre
Office, por exemplo). Formatos abertos possiveis para estruturar dados incluem JSON,

XML, CSV, RDF e ODF.

57 Marcondes (2016) discute as possibilidades da utilizacdo da web seméantica e dos dados abertos conectados ou
interligados para gerenciar acervos digitais sem a intermediagdo de sistemas gerenciadores de catalogos. Ver:
MARCONDES, C. H. Interoperabilidade entre acervos digitais de arquivos, bibliotecas e museus: potencialidades das
tecnologias de dados abertos interligados. Perspectivas em Ciéncia da Informacéo, v.21, n.2, p.61-83, abr./jun. 2016.
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Os dados abertos possuem tambeém um conjunto de licencas especifico para
dados e bancos de dados, que podem diferir das licencas para software livre e para
conteudo livre devido a sua natureza. Esse conjunto de licengas € conhecido como Open
Data Commons>®, ainda que seja comum a utilizacdo de licencas do tipo Creative
Commons™’. A observancia de status e exigéncias legais dos bancos de dados é elemento
fundamental dos dados abertos. 1sso porque sua promocgao objetiva justamente tornar 0s
dados um recurso comum (common pool resource) (DAVIES; BAWA, 2012), capaz de
serem livremente acessados, reutilizados, modificados, (re)combinados e compartilhados,
para quaisquer finalidades, sem custos e sem preocupa¢des com possiveis restrigdes de

uso impostas por seus proprietarios originais.

Segundo a Open Definition, as licencas abertas podem dispor de algumas
condicGes para (re)utilizacdo dos dados, tais como: atribui¢do a fonte original dos dados;
renomeagdo do conjunto de dado caso tenham sido nele realizadas modificagdes
(integridade); redistribuicdo sob a mesma licenca (share-alike, SA); aviso sobre direitos
autorais e identificacdo da licenca original; requisicdo de disponibilizacdo dos dados ja
modificados em um formato preferido para posterior reutilizagdo; proibicdo de
distribuicdo dos dados ja modificados em formato que apresente restricGes técnicas para
reutilizacdo; requisicdo de que eventuais patentes registradas a partir da reutilizacdo dos
dados originais ndo agridam os titulares da licenca (OPEN KNOWLEDGE
FOUNDATION, [2014a]).

As caracteristicas técnicas e legais da abertura sdo fundamentais aos propdsitos

do Governo Aberto, pois permitem que quaisquer interessados — atores publicos ou

%8 A Open Knowledge Foundation Network é uma rede mundial, sem fins lucrativos, voltada & promogéo da abertura e
da cultura do compartilhamento. Adota principios e conceitos que sdo aplicados as diversas experiéncias de dados
abertos realizadas no mundo. E responsavel pela Open Definition e pela Open Data Commons, pela qual recomenda a
utilizagdo de trés licengas que atendem aos principios minimos de abertura, quais sejam: (i) Public Domain Dedication
and License (PDDL); Attribution License (ODC-By); Open Database License (ODC-ODbL). Para conhecer o conjunto
de licenciamentos especial para atender as especificidades dos dados e bancos de dados abertos e suas variagdes, ver:
OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION. Open Data Commons. [on line]. Cambridge: OKF, [2014]. Disponivel em:
<http://opendatacommons.org/>. Acesso em: 14 jun. 2014.

% As licengas que permitem a livre reutilizagio do objeto podem ser separadas quanto & sua natureza especifica, em
trés categorias: software, conteddo e dados. Algumas licencas de contetido do tipo Creative Commons atendem os
preceitos da Open Definition (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, [2014a]), em especial a BY (compartilhamento
livre com atribuigdo a fonte) e NC (ndo comercial). Para informag8es sobre a utilizagdo das licencas CC para dados
abertos, ver: CREATIVE COMMONS. Databases and Creative Commons. [on line]. Estados Unidos: 2013.
Disponivel em: <https://wiki.creativecommons.org/wiki/Data>. Acesso em: 14 jun. 2014. H& ainda licengas criadas
especificamente para os dados abertos compartilhados por governos, como nos casos da Inglaterra e Canada (DOODS,
2013). A Open Knowledge Foundation Network lista essas e outros exemplos utilizados e reconhecidos pelo mundo
afora, que estdo em conformidade e que ndo estdo em conformidade com a Open Definition, classificadas segundo
dominio (contetdo ou bases de dados), exigéncia de atribuigdo da fonte original (BY) e exigéncia de compartilhamento
nos mesmos termos de uso estabelecidos (share-alike, SA). Ver: OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION. Open
definition 2.1. Conformant Licenses. [on line]. Cambridge: OKF, [2016]. Disponivel em:
<http://opendefinition.org/licenses>. Acesso em: 14 jun. 2014.
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privados, com ou sem fins lucrativos — utilizem qualquer ferramenta de software para
reutilizar e adaptar os dados as suas necessidades, independentemente do conhecimento
ou da previsdo dos produtos e servicos finais por parte das fontes oficiais. Trata-se de
uma questdo de inclusdo. Como observam Robinson, Zeller e Felten (2009), formatos e
licengas abertos reduzem os custos para a reutilizagdo do dado governamental,
permitindo aos atores privados competirem em termos minimamente iguais, néo
excluindo potenciais interessados por efeito de terceiros que detenham a propriedade de
determinadas licencas ou formatos. Assim, podem-se analisar, manipular ou recombinar
os dados, originalmente coletados por distintas e diversas razdes, com outros dados e de
outras fontes, a fim de criar interessantes, inovadores e esclarecedores conteidos,
ferramentas e visualizagBGes, em atendimento as mais distintas demandas presentes na

sociedade®’.

O termo “aberto”, portanto, guarda em si um significado tanto tecnolégico
quanto filoséfico (YU; ROBINSON, 2012). A primeira perspectiva enfatiza o emprego
de novas tecnologias para lidar logicamente e de maneira mais eficiente para transformar
e inovar a partir de dados e informagdes publicos providos em formatos abertos e de
maneira estruturada. Filosoficamente, o termo sugere a participacdo e 0 engajamento de
todo individuo interessado no compartilhamento e na utilizacdo desses dados, de maneira
amplamente acessivel e democrética, sem a existéncia de barreiras legais. O conceito de
dados abertos combina os dois sentidos do termo, e é essa percepgao que 0 aproximou ao
Governo Aberto. Essa conexdo ficou notoriamente conhecida logo ap6s o langamento do

Memorandum on transparency and Open Government, quando o Presidente Obama

8 Em virtude de suas caracteristicas técnicas e legais, Tim Berners-Lee, o criador da World Wide Web (WWW),
identifica diferentes graus de “intensidades” de abertura de dados, as quais denominou “5 Estrelas dos Dados
Abertos”. As estrelas visam identificar o grau de ‘reusabilidade’ do dado publicado, classificando seu grau ou sua
intensidade de abertura. S6 sdo considerados efetivamente dados abertos aqueles com, no minimo, trés estrelas. % Os
dados podem ser acessados pela Web e redistribuicdo, sendo regulado por alguma licenga aberta (PDDL, ODC-by ou
CCQO, por exemplo). No entanto, estdo encerrados em algum documento fechado, o que limita sua leitura automatica e
reutilizacdo. Por exemplo, uma imagem JPG ou um texto/imagem em PDF sob uma licenga aberta. %% Os dados
estdo disponiveis na Web, sob licenca aberta e de maneira estruturada, legivel logicamente por computador. No
entanto, o formato utilizado do documento é proprietario. Uma planilha XLS do Microsoft Excel ou um texto DOC do
Microsoft Office, por exemplo. Y% % % Os dados estdo disponiveis na Web, sob licenga aberta e de maneira estruturada
em um documento de formato aberto ndo-proprietario. Por exemplo, uma planilha CSV ou um texto TXT. s % %
Os dados estdo disponiveis na Web, sob licenga aberta, de maneira estruturada em um documento de formato aberto
ndo-proprietario e utilizam URI (uniform resource identifier) para sua identificagdo. Bancos de dados com URI podem
ser referenciados utilizando bookmarks e links para facilitar sua localizacdo e atualizacdo em aplicagcdes que os
utilizam. S&o os arquivos em RDF (Resource Description Framework), uma linguagem para representar informagéo na
Internet. Y% % %% Os dados estdo disponiveis na Web, sob licenca aberta, de maneira estruturada em um
documento de formato aberto ndo-proprietario, utilizam URI e estdo conectados a outros dados de outras fontes para
prover-lhes contexto e incrementar seu valor. Estdo sob o padrdo RDF e da web semantica. S&o chamados de dados
conectados (linked open data) (BARROS, 2012). Para conhecer os custos e beneficios de cada nivel de abertura de
dados, ver: 5 estrelas dos Dados Abertos. Disponivel em: <http://5stardata.info/pt-BR/>. Acesso em: 19 out. 2015.
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editou a Open Government Directive (UNITED STATES, 2009a)- considerada o
“padrao-ouro” dos dados abertos governamentais (OPEN KNOWLEDGE
FOUNDATION, [2014]). A diretiva trouxe orientacdes claras para que as agéncias
governamentais coletassem todos os seus dados, até o limite praticavel e sujeito a
restri¢des validas, e os tornassem publicos em um repositério Unico, disponivel para todo
e qualquer cidaddo e empresa na web. Na interseccédo, pois, entre os fundamentos dado,
aberto e governo, surgem os dados abertos governamentais (open government data,
OGD) (GONZALEZ-ZAPATA; HEEKS, 2015), tal como ilustra a Figura 2.

Figura 2 - Pilares dos dados abertos governamentais
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FONTE: Gonzalez-Zapata e Heeks (2015, tradugéo nossa).

Tecnicamente, os dados abertos governamentais (open government data, OGD)
sdo dados publicos, publicados na Web em formato aberto, estruturado e compreensivel

logicamente, de modo que qualquer cidaddo® possa livremente acessar, reutilizar,

81 por tratar-se de vastos conjuntos de dados, em formato bruto e néo processado, os dados abertos governamentais
requerem habilidades especificas para que seja possivel analisa-los, interpreta-los e conferir-lhes significado.
Naturalmente, ndo sdo todos os cidaddos que tém acesso a infraestutura digital, ao hardware ou software para
manipular os dados ou aos recursos/habilidades financeiras ou educacionais necessarios para usar efetivamente os
dados (ou qualquer outro recurso digital) para atingir seus fins. Isso, a principio, restringe a atuacéo de larga maioria da
populacdo a etapa de agregacdo de valor aos dados, ou seja, a utilizagdo dos produtos finais (contetidos, servigos,
aplicagdes e ferramentas) criados pelos chamados infomediarios. Ndo ha consenso, porém, sobre os efeitos da atuagdo
desse grupo especifico no quadro das politicas de dados abertos. Por estarem inseridos na sociedade e mais préximos
das comunidades, Davies e Bawa (2012) e Janssen e Zuiderwijk (2014) entendem que os informediarios teriam
melhores condi¢des que os governos de entenderem as necessidades e demandas dos usuarios finais, traduzindo-as em
aplicagdes Uteis para suas realidades. Atuariam, assim, fazendo a ponte entre provedores de dados abertos e seus
usudrios almejados. No entanto, devemos observar que, mesmo que atuando em causa de terceiros, esses grupos
representam e agregam interesses, necessidades e perspectivas que lhes sdo proprias de seus contextos social,
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modificar e redistribuir, para quaisquer finalidades, estando sujeito a, no maximo,
exigéncias de creditar a sua autoria e compartilhar sob a mesma licenca (WORLD...,
2009; OPENGOVDATA, 2007). Em outras palavras, sdo dados publicos, produzidos
pelas atividades estatais (Executivo, Legislativo e Judiciario), disponiveis de maneira
gratuita e proativa, sem a necessidade de prévia requisicdo, para que qualquer individuo
ou entidade possa ndo apenas os ler ou acompanhar, mas também os descarregar
(download), (re)utilizar e (re)distribuir em forma de novos projetos (conteudos, sitios,
aplicativos, etc.), estando sujeitos a, no maximo, créditos de autoria (OPEN
KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011)%. Segundo os oito principios dos dados abertos
governamentais, eles devem ser completos, primarios, atuais, acessiveis, compreensiveis
por maquina, ndo discriminatorios, ndo proprietarios e livres de licencas
(OPENGOVDATA, 2007)%. A esses, Ubaldi (2013) adiciona outros dois principios:
permanéncia e custos razodveis. O Quadro 1 apresenta os 0ito principios.

econdmico e cultural. Ciente disso, McClean (2011) contende que o potencial democratico dos dados abertos deve ser
ponderado, na medida em que a maioria dos usuérios reais seria formada pelos mesmos que ja detém ndo sé
habilidades e conhecimentos técnicos, mas também um perfil politico estabelecido. Para Kitchin (2013), ainda que
grupos menores possuam tais habilidades e recursos para tratar os dados, podem faltar-lhes os contatos e meios
necessarios para ter voz e influenciar o debate — em outras palavras, os recursos politicos requeridos. Nesse sentido,
Johnson (2014) observa que a capacidade de manipulacéo e reutilizacdo dos dados difere muito entre empresas e entre
essas e a sociedade civil, podendo reforcar padrfes de desigualdade e exclusdo. Como resultado, Gurstein (2011) e
Roberts (2012) argumentam que se estaria empoderando 0s ja empoderados, produzindo uma nova faceta de excluséo,
somada a exclusdo econémica e a digital, qual seja: a exclusdo por dados. Levado essa debate em consideragdo,
entendemos que o cidaddo como participe potencial de politica de dados abertos governamentais ndo pode ser
negligenciado, sob pena de um descolamento entre a etapa de producdo e consumo dos dados, como apontou Diniz
(2010). No entanto, entendemos que a capacidade de agéncia do cidaddo no processo de escolha publica deve ser
matizado. De maneira ampliada, em vez de um individuo utilitarista, capaz de coletar informagdes e interpreta-las para
formular de maneira autbnoma e racional suas preferéncias conforme seus interesses, encontramos o conflito e a
expressdo plural de diferentes instituicdes e grupos de interesses. Nesse quadro inserem-se desde partidos politicos,
grupos midiaticos, igreja, familia e associacBes de bairro (LUPIA, McCUBBINS, 2000), até os infomediarios
supracitados (académicos, empresas, grupos de hacktivismo, entre outros). Esses detém mais ou menos recursos
(econdmicos, politicos, educacionais, etc.) para vocacionar seus interesses, 0 que naturalmente envolvera a coleta e a
tradugdo de dados e informagdes disponiveis no sistema e sua emissdo para captar as audiéncias ou os consumidores
pretendidos. Esses sinais, por sua vez, servirdo de atalhos cognitivos para os cidaddos, intermediando a complexidade
de informagdes disponiveis no sistema e o seu consumo final para fins de tomada de decisdo (LUPIA, McCUBBINS,
2000). Sendo assim, ao pensarmos as politicas de dados abertos governamentais, ndo se trata de apostar na ampliacao
da quantidade de informagdes e da capacidade de seu processamento por parte de cidaddos para que tomem melhores
decisBes politicas. Trata-se, sim, de facilitar a reutilizagdo dos dados e informag6es publicos, de modo a ampliar e
diversificar os infomediarios capazes de reutilizar esses dados e traduzir seus interesses em novos produtos,
contetdos e aplicagBes, com maior ou menor apelo publico. Nesse sentido que os dados abertos sdo democratizantes,
ao reduzir os custos de acesso e reutilizagdo do recurso informacional, eximindo da necessidade de pagamento de taxas
de licenciamento e/ou para utilizagdo dos softwares necessarios para sua implantagdo, para 0os mais variados fins.

82 Uma versdo brasileira do Open Data Handbook (http://opendatahandbook.org/), da Open Knowledge Foundation
(http://okfn.org/), foi produzida em cooperacdo pelo Laboratério Brasileiro de Cultura Digital e o Nucleo de
Informacéo e Coordenacdo do Ponto BR (NIC.br) em 2011. Ver: WORLD... (2011).

% Em dezembro de 2007, 30 especialistas em Governo Aberto, reunidos em Sebastopol, Califérnia, elaboraram um
documento no qual eram elencadas as definicdes minimas dos OGD e oito principios basicos (OPENGOVDATA,
2007). Para mais informacdes sobre as definigdes adotadas pelo Grupo de Trabalho Open Government Data e seus
precedentes legais, ver: OPENGOVDATA (2007).
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Quadro 1 - Oito principios dos dados abertos governamentais

Principio Descrigéo

Todos os dados publicos devem ser disponibilizados, de todos os Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e ndo apenas aqueles que as
autoridades julgarem pertinentes, a menos que estejam regulados por
estatuto publicamente justificado.

Os dados sao pré-processados, ou seja, apresentados em seu estado
2 Primarios original, tais como coletados da fonte (dado bruto), sem agregac¢éo ou
modificagdo, a excegdo do necessario para proteger dados pessoais.

Os dados sao publicados periodicamente e tdo rapidamente quanto o

1 Completos

3 Atuais - o ]

necessario para preservar seu valor e utilidade para os usuérios.

Os dados séao disponibilizados gratuitamente para o maior alcance possivel
4 Acessiveis de usuarios e para o maior conjunto possivel de finalidades e propdsitos,

sem restrigdes, inclusive como insumos para o desenvolvimento de
produtos com fins comerciais.

L Os dados sdo processaveis, ou seja, sdo razoavelmente estruturados (em
Compreensiveis P ! 12, (

5 por maquina planilhas, por exemplo), possibilitando seu processamento automatizado
por custos razoavelmente baixos.
No Os dados estéo disponiveis para todos, sem exigéncia nem necessidade
6 de requerimento, identificacéo, cadastro, registro ou qualquer outro

discriminatorios . . it
procedimento que impeca ou dificulte o acesso.

Os dados néo estéo sob o controle exclusivo de nenhuma entidade ou
organizagdo, bem como estéo disponiveis em formato sobre o qual
nenhuma entidade ou organizacao detenha controle exclusivo sobre a
ferramenta que os possa decodificar e implementa.

7 | N&o proprietarios

Os dados néo estdo sujeitos a nenhuma restricdo de direito autoral,
copyright, patente, marca registrada ou regulacédo de segredo industrial.

8 |Livres de licencas | Restricdes razoaveis de privacidade, seguranca, controle de acesso e
outros privilégios sdo aceitas, desde que transparentes, bem justificadas e
reguladas por estatutos.

Fonte: OPENGOVDATA, 2007; OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011.

Todo dado publico tem vocacdo para ser aberto. No entanto, por dado publico
deve-se entender aquele que ndo estd sujeito a limitacdes validas de privacidade,
seguranca, controle de acesso ou outros privilégios regulados por estatutos. Os OGD néo
compreendem, portanto, dados pessoais sob a custddia estatal ou dados que contenham
informacdes particulares de empresas e/ou de organizacBes particulares especificas.
Além disso, para alguns tipos de dados governamentais sensiveis, € aceita a aplicacao de
restricbes por questBes estratégicas de Estado que demandam reserva e segredo, desde

que regulamentadas em estatuto®.

8 Cepik (2001) elenca pelo menos cinco categorias de informacdes reguladas pelo sigilo de tipo publico: (a) defesa
nacional; (b) politica externa; (c) processos judiciais; (d) propriedade intelectual e patentes; (e) privacidade dos
cidaddos. Quaisquer que sejam as hipdteses, o sigilo s6 serd compativel com o principio de transparéncia dos atos
governamentais quando a justificacdo de sua necessidade puder ser feita, ela propria, através de mecanismos
institucionais publicamente estabelecidos. No Brasil, a Lei de Acesso a Informagéo (Lei n.° 12.527, de 18 de novembro
de 2011) regulamenta as hipéteses de sigilo, bem como os meios pelos quais sdo processados 0s pedidos de acesso as
informagdes governamentais em todos os Poderes, nos trés niveis da Federagdo. Voltaremos para essa questdo no
Capitulo 4.
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Nessas condi¢des, sdo passiveis de abertura, por exemplo: dados econémico-
financeiros (orcamento, receitas, despesas, convénios, estoque de moeda, titulos publicos,
divida publica, importacdes, exportacdes, investimentos, producéo industrial, emprego e
renda, etc.); dados e estatisticas sociais e populacionais (censo, educacgdo, analfabetismo,
salde, género, criminalidade, etc.); dados cartograficos (enderegos, cddigos postais,
mapas); dados sobre transporte e infraestrutura (rotas, rodovias, hidrovias, horérios de
onibus, linhas de 6nibus, estatisticas de transito, etc.); dados ambientais, geograficos e
climaticos (poluicdo atmosfeérica, qualidade dos rios e mares, nivel de ruidos sonoros,
areas de preservacdo, imagens do espaco aereo, dados geoldgicos, morfoldgicos,
hidrologicos, topogréficos, altitude, pressdo, ventos, etc.); dados politicos (resultados de
eleicBes; projetos e votacdes no Legislativo; nomeacgdes; composi¢do das camaras e/ou
diretorias, etc.); dados legais (regulacdes legais e infralegais, tratados, normas,
normativas, portarias, etc.); aléem de dados e indicadores produzidos pelas préprias
agéncias meio e fim no processo de diagndstico, monitoramento e avaliagdo das politicas
publicas (tais como numero de médicos por habitante, quantidade de estacdes de
tratamento de esgoto, resultados das avaliagdes da educacdo, obras publicas em
andamento, etc.) (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, [2014]). Zuiderwijk (2016)
incluiu ainda, entre os dados abertos governamentais, os dados e as informacdes
produzidos por instituices de pesquisa financiadas com recursos publicos, de modo que

possam ser reutilizados para produzir novos insights sobre o fendmeno objeto de estudo.

Como visto, uma das caracteristicas dos dados abertos € que sejam publicados
na web. Por conseguinte, a fim de facilitar a localizacdo e 0 acesso aos mais diversos
conjuntos de dados governamentais, diversos governos passaram a publicar seus dados

em formato aberto em um dnico sitio ou portal, como veremos a seguir.

2.3 O Portal Brasileiro de Dados Abertos

Com a finalidade de simplificar o acesso aos dados abertos, em vez de serem
publicados nos respectivos sites de cada experiéncia ou iniciativa, progressivamente
passaram a ser criados portais de dados abertos. Neles, os dados estdo disponiveis para
download em massa, isto &, através de conjuntos de dados completos, que podem ser

reutilizados para as mais diversas finalidades. Para facilitar sua localizagdo na web, em
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geral os dados s&o catalogados e classificados segundo metadados pré-estabelecidos pela
iniciativa.® Nessas condigdes, em atendimento & Open Government Directive, em 2009,
foi lancado o portal Data.gov (www.data.gov) nos Estados Unidos, um repositorio Unico
para indicar a localizacdo dos mais variados dados das agéncias norte-americanas,
facilitando sua identificacdo e seu acesso (Figura 3). Atualmente, o portal conta com
quase 200.000 conjuntos de dados, classificados em 14 categorias teméticas (agricultura,
negocios, clima, consumidores, ecossistemas, educacdo, energia, financas, saude,
governos locais, manufatura, oceano, seguranca publica e ciéncia e tecnologia). Além dos
dados, ferramentas e aplicacfes sdo disponibilizadas para facilitar e leitura e analise e/ou
gozar dos servicos prestados a partir dos dados ja reutilizados.

Figura 3 - Data.gov: portal de dados abertos governamentais estadunidense

1) Data.gov X =+ — b3
€ @ ntipsy/wwwdatagov @ Q pesquisar w*Ba & A& O =
~
| = -
== DATA.GOV DATA TOPICS- IMPACT APPLICATIONS DEVELOPERS CONTACT

The home of the U.S. Government’s open data

Here you will find data, tools, and rt es to conduct research, develop web and mobile
applications, design data visualizations, and more.

GET STARTED
SEARCH OVER 185,964 DATASETS.
4

Federal Student Loan Program Data Q

BROWSE TOPICS

Government Ressarch v

Fonte: UNITED STATES. Data.gov. [on line]. Washington: [2014]. Disponivel em: <https://www.data.gov/>. Acesso
em: 17 jun. 2016.

Lancado o Data.gov, seguiu-se o lancamento de outros inimeros portais de
dados abertos governamentais (nacionais e subnacionais), 0s quais se tornaram a
interface puablica comum das iniciativas de transparéncia do Governo Aberto
(ZUIDERWIJK, 2016). O Global Open Data Index®® (GODI), indice elaborado pela

8 Metadados: informag8es que possibilitam organizar, classificar, relacionar e inferir novos dados sobre o conjunto de
dados. O tipo de metadado requerido varia conforme o autor e a finalidade do banco de dados.

% O Global Open Data Index consiste em uma espécie de auditoria cidada das politicas de dados abertos, que busca
localizar e identificar a abertura de dados governamentais sobre temas especificos. O indice avalia a abertura dos
seguintes bancos de dados: estatisticas nacionais, orgamento publico, legislagdo, resultados eleitorais, mapas nacionais,
emissdes de poluentes, registros de empresas, codigos postais, gastos governamentais e horarios de énibus. Em 2015,

71


https://www.data.gov/

Open Knowledge Foundation, identificou portais dessa natureza em 122 paises em 2015.
No Brasil, o Portal Brasileiro de Dados Abertos foi lancado em 2012, com o objetivo
de ser o ponto unico referencial para a busca e o acesso a dados publicos brasileiros de

todo e qualquer assunto ou categoria (Figura 4).

Figura 4 - Portal Brasileiro de Dados Abertos

P2 Bem vindo - Portal Brasiie X \__\ -- - . e, - - @ T o S
€« C' [} dados.gov.br QY @ =
E BRASIL Acesso a informagéo Participe Servigos Legislagdo Canais

Ir para o contetido Jfll Ir para 0 menu! Ir para a busca Ir para o rodapé [

dados.gov.br

8O0

PORTAL BRASILEIRO DE DADOS ABERTOS

Dados | Aplicativos | Perguntas frequentes | Contato | Sobre o portal

PESQUISAR . ~ .
Publicac6es mais recentes

em 1117 conjuntos de dados com 8997 recursos (o que € isto?)
Conjunto de dados Autor Quando
Chegada de Turistas André 15 Jun
Dados em deStaque Internacionais Ricardo
Santana
) ) . R L. Areas Embargadas Edson Eyji 17 Abr
Lista de Eleitores Filiados aos Partidos Politicos Sano - CSR
Conforme [provimento n°® 04/2012](http://www justicaeleitoral. jus.br/arquivos/tse-
provimento-n-4-2012-cge) (formato PDF), a publicacéo, na Internet,
Aprovagoes Sistema BNDES GeoBNDES 28 Mar
Servigos Publicos Federais para o Cidaddo por Municipio ...
Publicacéo de informacdes sobre servicos prestados por 6rgéos e entidades . .
publicas federais constantes do Portal de Servicos Aprovacéo Sistema BNDES GeoBNDES 28 Mar
Setor CNAE ...
Dados coletados no Perfil de Governanga de Tl Aprovacéo Sistema BNDES GeoBNDES 28 Mar

Os dados coletados pela Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacé&o
(Sefti) do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) no &mbito dos

Setor CNAE ...

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Portal Brasileiro de Dados Abertos. [on line].
Brasilia: MP, [2016]. Disponivel em: <http://dados.gov.br/>. Acesso em: 17 jul. 2016.

A semelhanca de outros portais (ZUIDERWIJK, 2016), o Portal Brasileiro serve
como uma espécie de catalogo, armazenando metadados e links que direcionam 0 acesso
para os dados hospedados pelos 6rgdos ou entidades (autores ou mantenedores), em
portal préprio. Em outras palavras, ao catalogar seus dados no Portal Brasileiro de Dados
Abertos, o0 6rgao ndo faz o upload da base, mas apenas cadastra metadados como titulo
do dado, autor, responsavel pela manutencdo, formato (odt, csv, json, xml, etc. etc) e
URL do dado. Sdo os metadados que garantem que O usuario encontre 0 que esta
procurando, direcionando-o para a URL onde o dado esta hospedado. Cada 6rgéo ou
entidade é responsavel pela catalogacdo, atualizacdo e gestdo dos seus dados no Portal. A

Figura 5 ilustra o funcionamento do Dados.gov.br.

passou-se a avaliar também da existéncia de bancos de dado sobre licitagcbes governamentais, qualidade da agua,
previsdo do tempo, propriedade de terra, bem como sobre o desempenho do setor de satide. Para mais informagdes, ver:
OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION. Global Open Data Index - Methodology. [on line] Cambridge: 2015.
Disponivel em: <http://index.okfn.org/methodology/>. Acesso em: 27 nov. 2015.
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Figura 5 - Diagrama do Portal Brasileiro de Dados Abertos

Cada 6rgao é responsavel por publicar dados na web

]

Portal IBGE

Portal Dataprev
Dados.gov.br

Portal Datasus

Para isso, armazena metadados e links

O portal € um grande buscador de dados
para dados nos 6rgdos

Portal INEP

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacéo. Plano de Acéo da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos. Brasilia: SLTI-MP, 2012, p. 20.

O catdlogo do Portal Brasileiro de Dados Abertos é dividido em conjuntos de
dados, cada um contendo uma ou mais recursos de dados sobre temas inter-
relacionados®’. Cada conjunto de dados é identificado por um titulo e uma breve
descricdo do seu conteudo, sendo classificado segundo algumas caracteristicas, a saber:
organizacdo, grupo tematico, etiquetas (tags), formato disponivel do recurso e licenca.
Um conjunto de dados recebe um selo “open data” ( ) apenas se satisfizer a
definicdo de dados abertos da organizacdo Open Knowledge Foundation®. A Figura 6

ilustra alguns conjuntos de dados filtrados por meio dessas indexagdes possiveis.

87 Os dados catalogados no Portal Brasileiro de Dados Abertos estdo organizados utilizando as estruturas de conjuntos
de dados e recursos. Os conjuntos de dados s&o as entidades principais retornadas a partir das buscas. Cada conjunto
de dados possui uma descricdo, um ou mais recursos, e uma série de outros metadados, como periodicidade de
atualizacéo e 6rgdo responsavel. Cada recurso compreende uma fonte de dados. Pode ser uma planilha, um método de
webservice ou um documento. A principio cada recurso poderia ser catalogado como um conjunto de dados separado,
porém é preferivel que os recursos sejam agrupados, sempre que forem oriundos da mesma base de dados, ou
possuirem metadados em comum, para facilitar a busca e o entendimento de seu conteud.

% OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION. Open definition 2.1. [on line], Cambridge: OKF, [2014a]. Disponivel em:
<http://opendefinition.org/>. Acesso em: 14 jun. 2014.
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Figura 6 - Portal Brasileiro de Dados Abertos: classificacdes

¥ Conjuntos de dados - Po- X \{ - — - e | P f o
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A / Conjuntos de dados

Y Organizagées

Q

Ordenar por: | Relevancia
7 conjuntos de dados encontrados

OrganizagGes: Ministério da Saide - MS % Grupos: @ Formatos:
o HTML % XML % Etiquetas: Indicador %

Plataforma de Gesta... (7)

Y Grupos

Indicadores sobre Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Salide - CNES

i Descrigdo Grupo PGI: Série historica de indicadores dos resultados governamentais relativos a Cadastro Naciona
T Etiquetas de Estabelecimentos de Salde - CNES. PGI & um repositério de

PGI(T) [xaa L rnat Joson]

Indicadores sobre Transferéncias do Fundo Nacional de Saude para estados

Descricdo Grupo PGI: Série historica de indicadores dos resultados governamentais relativos a Transferéncias do
Fundo Nacional de Salde para estados. PG| & um repositorio de

Y Formatos m m m

JSON (7) Indicadores sobre Transferéncias do Fundo Nacional de Satde para municipios

DESEl’\@éD G?’Upﬂ PGI: Série histérica de indicadores dos resultados gDVeT’namEﬁ[a\S relativos a Transferéncias do
€3  Fundo Nacional de Salide para municipios. PG| & um repositério de

EXT8 CIT8 KD

Y Licengas Indicadores sobre Satide Ndo Tem Prego - Medicamentos

Descricdo Grupo PGI: Série historica de indicadores dos resultados governamentais relativos a Saude Nao Tem
rrrrr A m s inf &

Licenca Aberta para._.. (7)

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Portal Brasileiro de Dados Abertos. [on line].
Brasilia: MP, [2016]. Disponivel em: <http://dados.gov.br/>. Acesso em: 17 jul. 2016.

O Portal Brasileiro de Dados Abertos é hospedado pelo Servico Federal de
Processamento de Dados (Serpro) e é baseado na plataforma de cddigo aberto para
gerenciamento de dados denominada CKAN®®, implementada pela Open Knowledge
Foundation. O CKAN fornece ferramentas para facilitar a publicagdo, o
compartilhamento, 0 acesso a e a utilizacdo dos dados por meio de uma Interface de

1”°, simplificando a automac&o e o0 reuso por outras

Programacdo de Aplicativos — AP
solucdes tecnologicas. Em 2013, o Portal passou a rodar em uma nova versdo da
plataforma, permitindo a insercdo de conteudos de outras esferas governamentais, ndo so
a federal, além de noticias e informacGes tais como Ultima atualizacdo dos dados e
conjuntos de dados mais acessados. De 14 para cd, a quantidade de dados e conjuntos de
dados catalogados pelo Portal cresceu constantemente, assim como a média diaria de
usuarios. Em julho de 2016, registram-se 1.117 conjuntos de dados, somando 8.997
recursos.

H& conjuntos de dados bastante diversos, tais como bases do INEP relativas a

desempenho escolar, avaliagcdo da educacéo, etc.; dados do Portal da Transparéncia; do

% OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION. Comprehensive Knowledge Archive Network - CKAN. [on line].
Cambridge: OKF, [2016]. Disponivel em: < http://ckan.org/>. Acesso em: 16 mai. 2016.

" API: Application Programming Interface (Interface de Programagio de Aplicativos) consiste em um conjunto de
rotinas e padrdes estabelecidos por um software para a utilizagdo das suas funcionalidades por aplicativos que nao
pretendem envolver-se em detalhes da implementacdo do software, mas apenas usar seus Servicos.
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Cadastro Nacional de Empresas Inid0neas e Suspensas; a relacdo dos servidores do Poder
Executivo Federal; informacbes sobre as obras do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC); algumas bases do IBGE; dados do Tribunal Superior Eleitoral, tais
como a lista de eleitores filiados aos partidos politicos; dados do Tribunal de Contas da
Unido, como a relacdo de licitantes inidoneas e dos inabilitados para funcdo publica,
entre outros.

Em relacdo aos conjuntos de dados disponiveis no Portal, a organizacdo que
apresenta 0 maior nuimero de conjuntos catalogados € o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, com 40 conjuntos. No caso dos grupos, destaca-se o “Governo ¢
Politica”, com 32 conjuntos de dados. Observa-se, ainda, que apenas 321 conjuntos de
dados recebem o selo “open data”. O Portal apresenta, contudo, uma divergéncia entre o
nimero de conjuntos de dados registrados na plataforma e o ndmero de conjuntos
efetivamente classificados na sua categoria correta — ou seja, alguns conjuntos de dados

sdo catalogados, porém néo sdo devidamente indexados’.

A experiéncia do Governo Federal, seguiram-se outras semelhantes em outros
6rgdos publicos federais, bem como nos d&mbitos estaduais e municipais, ndo sé por parte
do Poder Executivo, mas também nos demais poderes. O Anexo 1 lista os sitios e portais
de dados abertos governamentais identificados no pais pela autora, classificados por
Nivel, Poder, Estado, Municipio e Orgdo vinculado. Além disso, aponta-se a solugo
adotada para a disponibilizacdo dos dados: CKAN ou uma solucdo interna e especifica do
Orgdo. As iniciativas também foram reunidas pela autora em um mapa interativo,

construido com a ferramenta Google My Maps’?, conforme ilustra o Anexo 2.

Evidentemente, os portais de dados abertos variardo ndo sé segundo a
diversidade dos dados disponibilizados, mas também conforme o espago oportunizado
para os cidaddos requisitarem, engajarem-se e mesmo colaborarem na producdo de
dados. Alguns consistem simplesmente em sitios que hospedam alguns poucos dados que
0 governo decidiu, unilateralmente, tornar publicos e abertos. Outros oportunizam
espacos para que usudrios requisitem novos conjuntos de dados ou mesmo indiquem

lacunas, inconsisténcias ou erros nos bancos existentes.

™ por exemplo, embora haja 1117 conjuntos de dados disponiveis no momento, o nimero de conjuntos classificados
por organizacéo é de apenas 132. Ver: BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Portal Brasileiro
de Dados Abertos. [on line]. Brasilia: MP, [2016]. Disponivel em: <http://dados.gov.br/>. Acesso em: 17 jul. 2016.

2 GOOGLE. Google My Maps. [on line]. San Francisco, CA: Google Inc., [2016]. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/maps>. Acesso em 16 jun. 2016.
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No entanto, a publicacdo dos dados governamentais em formato aberto em
portais especificos com vistas a facilitar sua localizacdo e acesso ndo esgota as
expectativas em relacdo aos OGD. Dados abertos governamentais devem ser utilizados,
analisados, recombinados e visualizados através de novos conteudos e aplicacfes a fim
de realizarem seu valor. Conforme destacam Diniz e Guimardes (2013, p. 9):

N&do basta apenas oferecer dados que impactem escolhas individuais, é
necessario que sejam contextualizados e humanizados no dialogo com diversos
cidaddos para estimular e possibilitar o desenvolvimento de novas formas de
utilizacdo desses dados, para diversos fins.

Esse € o0 devir ultimo dos dados abertos governamentais, segundo o qual “O melhor uso
que podera ser feito com os seus dados certamente serd feito por outros € nao por voce”
(DINIZ, 2009), tanto que Zuiderwijk (2016) adiciona um quarto conceito aos dados
abertos governamentais para além dos trés fundamentais (dado, aberto, governo), qual
seja: 0 uso. Sendo assim, a proxima secdo dedica-se a apresentacdo dos beneficios
potenciais da (re)utilizacdo dos dados abertos governamentais, seja por parte da

sociedade, seja por parte dos proprios érgdos publicos que os detém.

2.4 Dados abertos governamentais: transparéncia, cocriacao e integracao

Vimos que os dados abertos governamentais apenas realizam seu valor se forem
reutilizados pela sociedade para gerar novos conteldos e servicos ou novas conclusdes e
perspectivas, diferentes daquelas para as quais foram originalmente coletados e criados.
A partir da colaboracdo da populacdo e do mercado, dados cartogréficos, registros
criminais e/ou de transito, indicadores socioeconémicos e ambientais, indicadores de
recursos e desempenho de equipamentos publicos e privados, entre outros, podem ser
reutilizados na construgdo de negocios e servicos e na criacdo de valor que atendam
interesses tanto sociais, quanto comerciais, dos mais distintos grupos de usuarios. No
quadro do Governo Aberto, trata-se da chamada cocriacdo, uma ideia de gestdo publica
(com o publico), em uma logica segundo a qual o papel do Estado como Unico
protagonista na provisdo de servigos publicos é redefinido. Para tanto, o Estado passa a
ser entendido e cobrado também como fornecedor de dados e informacoes, a partir dos
quais a sociedade poderd agregar valor para produzir servicos e aplicacfes com
relevancia social e/ou comercial (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011). Néo se
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trata de descentralizar, privatizar ou terceirizar a prestagdo dos servicos pablicos, mas de
cocriar solucdes e aplicacbes antes ndo pensadas ou realizadas no ambito do setor

pUblico, por motivos os mais variados.”

Nesse sentido, os OGD foram incorporados como modelo de gestdo e “boa
governanga” pelo Banco Mundial’® e pela Organizacdo das Nacdes Unidas™. Inclusive,
tém sido promovidos como instrumentos fundamentais ndo sé para mensurar, mas
também para atingir as novas metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS),” em virtude de suas possibilidades de aplicacdo diversas: no intercambio de
informagdes entre 6rgaos publicos, necessario para responder de maneira mais eficiente e
resiliente a tensdes e pressdes externas; no diagnostico das realidades nacionais e locais,
gualificando o planejamento das acGes requeridas para o0 alcance das metas; na
transparéncia para a governanga, accountability e participagdo; na otimizacéo e geracao
de novos servicos e contetdos, com a consequente geracdo de empregos e renda e a
atracdo de investimentos (WORLD BANK, [2015]; PETROV; GURIN; MANLEY,
2016).

Os ganhos de transparéncia associados a publicacdo e a reutilizacdo dos dados
abertos governamentais sdo evidentes (WEINSTEIN; GOLDSTEIN, 2013). No quadro
do Governo Aberto, para além do principio da publicidade e da ampla divulgacdo, a
transparéncia requer mecanismos que viabilizem e facilitem o acesso a informacéo
publica, bem como sua adequada compreensao e reutilizacdo para fins de evidenciacao.
A evidenciacdo consiste na possibilidade de realizar inferéncias (LAPORTE;
DEMCHAK; FRIIS, 2000). A possibilidade de acesso, analise, reutilizacdo e
compartilhamento dos dados abertos governamentais, com o intuito de verificar,
esclarecer, fiscalizar e acompanhar questdes publicas variadas, cumpre com esses
requisitos (DINIZ; GUIMARAES, 2013).

Em virtude disso, defensores ou promotores dos OGD comumente oS
patrocinam e justificam associando a abertura de dados ao combate a corrupcdo e a

malversacdo dos recursos publicos, por um lado, e ao controle social e a participacdo

™ para uma leitura sintética sobre as diferentes perspectivas sobre por que algumas questdes entram na agenda e outras
ndo, ver Souza (2006).

™ WORLD BANK. Open Government Data Toolkit. [on line]. Washington: World Bank, [2015]. Disponivel em:
<http://opendatatoolkit.worldbank.org/en/index.html>. Acesso em: 24 ago. 2015.

™ UNITED NATIONS. Guidelines on open government data for citizen engagement. New York: United Nations,
Department of Economic and Social Affairs, 2013.

® NACOES UNIDAS. Os objetivos de desenvolvimento sustentavel. [on line]. Nova York: Nacées Unidas, [2014].
Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/ODS.aspx>. Acesso em: 24 ago. 2014.
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popular na gestdo publica, por outro. 1sso ocorre porque sua publicacdo e sua reutilizagdo
viabilizariam uma tomada de decisdo baseada em evidéncias, facilitando tanto
fiscalizacdo quanto um engajamento mais qualificado e informado nos processos
publicos de accountability e participacio (OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION,
[2014]; OPEN KNOWLEDGE FOUNDATION, 2011; UBALDI, 2013).

Uma possibilidade de reutilizacdo dos dados abertos governamentais nesse
sentido é apresentada pelo aplicativo Politica Aberta’” (Figura 7). A iniciativa reutiliza
dados do Portal de Transparéncia e do Tribunal Superior Eleitoral brasileiros para
desnudar a relacdo, de um lado, dos maiores doadores para as campanhas eleitorais de
2012 e, de outro lado, a relacdo das empresas mais contratadas pelo Governo Federal
neste mesmo ano. Ao clicar sobre as empresas doadoras, é possivel identificar tanto os
partidos politicos que receberam as verbas, a data e o valor das doacdes, quanto verificar
0s 6rgdos que contrataram essas empresas. O Politica Aberta foi desenvolvido pelo

cidaddo Gustavo H. M. Oliveira, como parte de um projeto de faculdade.

Figura 7 - Politica Aberta (app)
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v

Fonte: OLIVEIRA, G. H. M. Politica Aberta. [on line]. Boston: Edmond J. Safra Center for Ethics da Universidade de
Harvard, 2013. Disponivel em: < http://www.politicaaberta.org/>. Acesso em: 24 ago. 2014.

Outra possibilidade nesse sentido envolve o cruzamento de dados sobre

orgamento e gastos publicos, com a finalidade de demonstrar onde estdo sendo aplicados

T OLIVEIRA, G. H. M. Politica Aberta. [on line]. Boston: Edmond J. Safra Center for Ethics da Universidade de
Harvard, 2013. Disponivel em: < http://www.politicaaberta.org/>. Acesso em: 24 ago. 2014.
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0s recursos publicos, bem como evidenciar possiveis desvios ou problemas, 0s quais
seriam imperceptiveis quando verificados isoladamente (SAMPAIO, 2014). No Brasil,
por exemplo, a ferramenta Mosaico Orcamentario’® (Figura 8), criada por iniciativa da
Diretoria de Analises de Politicas Publicas da Fundacdo Getulio Vargas (DAPP-FGV),
disponibiliza diferentes visualiza¢des dos dados abertos do orcamento federal de 2001 a
2014, obtidos no portal SIGA Brasil, do Senado Federal. Para facilitar a interpretacdo das
informacdes pelo cidaddo, a ferramenta permite a filtragem dos dados por temas, 6rgéos

e, inclusive, partidos politicos.

Figura 8 — Mosaico Orcamentério (app)

Transparéncia Orgamentaria| .. X = 4= =
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\*FGV DAPP )
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FUNDACAO GETULIO VARGAS. Mosaico orcamentario. [on ling] S&o Paulo: FGV, [2014]. Disponivel em:
<http://dapp.fgv.br/mosaico>. Acesso em: 12 dez. 2014.

Em relagdo aos gastos publicos, ainda, a Open Knowledge Brasil, com apoio do
Google Brasil, desenvolveu a aplicacdo Gastos Abertos, iniciativa que visa oferecer
ferramentas variadas para traduzir e facilitar o entendimento do cidaddo sobre o
planejamento publico e a execucdo orcamentéria no Pais’®. Outra aplicacdo que atende

aos reclames de transparéncia, controle social e responsividade é o aplicativo para

® FUNDAGCAO GETULIO VARGAS. Mosaico orgamentario. [on line] Sdo Paulo: FGV, [2014]. Disponivel em:
<http://dapp.fgv.br/mosaico>. Acesso em: 12 dez. 2014.

® OPEN KNOWLEDGE BRASIL. Gastos Abertos. [on line]. S&o Paulo: Open Knowledge Brasil, [2014]. Disponivel
em: <http://gastosabertos.org/>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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smartphone PAC 2015-2018%, que reutiliza dados abertos sobre o Programa de
Aceleracdo do Crescimento, do Governo Federal, para monitorar e acompanhar o
andamento das obras programadas e contratadas. A ferramenta apresenta informacdes
sobre a localizacao das obras, 0s valores, 0 andamento dos projetos e 0 6rgao responsavel
pela execugdo, com a possibilidade ainda de visualizar fotos e acessar audios e videos
com detalhes.

No ambito da gestdo puablica, essa cocriacdo conferiria materialidade néo so a
dimensdo da colaboracdo do Governo Aberto, mas também a participacdo. Contudo,
somente na medida em que fossem oportunizados aos cidaddos e grupos espagos para que
efetivamente se envolvessem no desenho e na implementacdo de politicas e servigos a
partir da reutilizacdo dos OGD, de maneira criativa, inovadora e responsiva ao interesse
publico. Conforme Susha (2016, tradugdo nossa), “Além de abrir informacfes
governamentais, 0 Governo Aberto também significa estar aberto para as ideias externas
ao governo quando da tomada de decisdo e prestagdo de servicos.” Em outras palavras, o
open data ndo realiza seu potencial no @mbito do Governo Aberto sem oportunidades
para 0 open decision-making e o open-service (SUSHA, 2016), facetas do open process
(GUEMES; RAMIREZ-ALUJAS, 2012).

Ha varias formas de estimular a criacdo colaborativa de novos conteudos e
servicos a partir dos OGD, tais como as chamadas hackathons™ e os laboratérios vivos
(living labs)®?. Nas hackathons, por exemplo, 6rgdos publicos e/ou organizaces do
terceiro setor desafiam coletivos de profissionais da Tecnologia da Informacéo e demais
cidaddos e grupos interessados a criar, de maneira intuitiva e inovadora, andlises,
visualizagdes, aplicativos, etc., tomando como insumo basico alguns conjuntos de dados

abertos governamentais®®, O app Onde acontece®® é um exemplo nesse sentido.

% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Diretoria de Tecnologia da Informagdo. PAC 2015-
2018. Brasilia: STI-MP, [2016]. Disponivel em:
<https://play.google.com/store/apps/details?id=org.br.obraspac&hl=pt-BR>. Acesso em: 8 mar. 2016.

8 Hackathon: também chamada hackatona, hackath&o, hack day, hackfest ou codefest, consiste em uma espécie de
maratona que reline programadores, desenvolvedores, designers, bibliotecérios, estatisticos e quaisquer outros cidaddos
e grupos interessados em reutilizar dados governamentais abertos. Visam tanto incentivar a inovacéo coletiva e o
engajamento da sociedade civil, quanto dar visibilidade as acOes de transparéncia publica e Governo Aberto.

8 |_aboratoério vivo (living lab): espacos dedicados & promogao da inovagdo aberta, em que comunidades de usuarios
sdo convidadas a expor sua percepcdo, suas necessidades e, especialmente, suas ideias sobre determinada proposta de
produto ou servigo. Busca-se, assim, integrar processos de pesquisa e inovagdo, aproveitando o potencial criativo dos
proprios usuarios.

8 para um levantamento dos aplicativos desenvolvidos a partir da reutilizacdo de dados abertos governamentais no
Brasil, ver: MOREIRA, D. L. J.; MALIN, A. M. B. Panorama sobre a utilizacdo de dados governamentais abertos no
Brasil: um estudo a partir dos aplicativos desenvolvidos. In: Encontro Nacional de Pesquisa em Ciéncia da
Informagdo, 16., 2015, Jodo Pessoa. Anais (on-line). Jodo Pessoa: ENANCIB, 2015. Disponivel em:
<http://www.ufpb.br/evento/Iti/ocs/index.php/enancib2015/enancib2015/paper/viewFile/2688/1115>. Acesso em 17
dez. 2015.
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Vencedor do primeiro desafio Desarrollando América Latina, em 2011, o aplicativo
cruza dados das ocorréncias criminais registradas no Estado do Rio Grande do Sul com
dados da malha geométrica dos municipios brasileiros, fornecidos pelo IBGE, ambos
disponiveis no Portal Brasileiro de Dados Abertos. O app permite comparar indices de
criminalidade entre regifes e municipios, com vistas a estimular a divulgagdo de dados
sobre seguranca publica e problematizar a questdo junto as comunidades. No ano
sequinte, o app Retrato da violéncia contra a mulher no RS® venceu o 1.
DECODERS-RS Maratona de Dados Abertos do RS, em 2012. O aplicativo permite a
visualizacdo répida e sistematizada de informacbes sobre violéncia doméstica nos
municipios do Rio Grande do Sul, tais como nimero de ocorréncias por ano, periodo do
dia, local (casa, rua, outro) e média de idade das vitimas. Vale mencdo ainda ao
aplicativo Escola Que Queremos®® (Figura 9), vencedor da primeira Hackathon de
Dados da Educacdo Basica, realizada em 2013. O app utiliza dados do Censo Escolar e
da Prova Brasil, com vistas a auxiliar os usuarios a avaliar e/ou comparar a qualidade de
diferentes instituicdes de escolas em niveis municipal, estadual e nacional. O aplicativo
serve tanto para as familias que desejam conhecer e acompanhar a escola de seus filhos,
quanto para os gestores publicos e implementadores (diretores de escola, professores e
técnicos) monitorarem e planejarem a educagdo basica em seu municipio ou estado.
Portanto, para além da prestacdo de novos servi¢os a comunidade, apoia também a gestdo

da politica publica no &mbito governamental.

8 A URL do aplicativo ndo esta mais disponfvel. Para mais informages sobre o app no GitHub, ver: RONDON, T.
Onde acontece? [on line] Sdo Paulo: GitHub, 2012. Disponivel em: <https://github.com/thiagorondon/Onde-
Acontece/blob/master/README.markdown>. Acesso em: 12 dez. 2014,

% BATISTA, V.; TARTARI, L.; BUENO, T. Retrato da Violéncia Contra a Mulher no RS. [on line]. Porto Alegre:
1.° DECODERS-RS, 2012. Disponivel em: <http://retratodaviolencia.org/>. Acesso em: 12 dez. 2015.

8 BRASIL. Ministério da Educagdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira. Escola
Que Queremos. [on line] Brasilia: INEP-MEC, 2013. Disponivel em: <http://www.escolaguequeremos.org>. Acesso
em: 12 dez. 2015.
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Figura 9 — Escola que Queremos (app)
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Fonte: BRASIL. Ministério da Educagdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
Escola Que Queremos. [on line] Brasilia: INEP-MEC, 2013. Disponivel em: <http://www.escolaquequeremos.org>.
Acesso em: 12 dez. 2015.

As hackathons servem como oportunidade, seja para divulgar a abertura dos
dados governamentais e incentivar sua reutilizacdo, seja para estimular outros grupos a
reivindicarem a abertura de novos e mais amplos conjuntos de dados governamentais
(WEINSTEIN; GOLDSTEIN, 2012). Na cidade do Rio de Janeiro, depois de uma
mobilizacdo online catalisada pela organizacdo Meu Rio — Rede Nossas Cidades junto
aos Orgdos publicos e as concessionarias competentes, obtiveram-se os dados de
navegacdo GPS do transporte plblico na capital fluminense®”. A partir desse movimento,
desenvolvedores da empresa Moovit, em parceria com a Prefeitura da cidade, criaram um
aplicativo que ndo s6 informa as linhas que param em determinada estacdo, mas também
rastreia a trajetoria dos coletivos e informa ao passageiro sua distancia e o tempo
estimado de sua chegada a estacdo desejada. Permite ainda reportar avaliagcdes sobre as
condices da linha.2® Além de um servico inovador, tem sido utilizado como importante

mecanismo de feedback da populagédo sobre a qualidade do transporte publico oferecido.

8 REDE NOSSAS CIDADES. Queremos dados abertos dos GPS do transporte publico do Rio. [on line]. Rio de
Janeiro: Rede Nossas Cidades, 2013. Disponivel em: <http://paneladepressao.nossascidades.org/campaigns/280>.
Acesso em: 22 out. 2015.

8 O app ja esta presente em mais de 58 paises, 700 cidades e conta com mais de 28 milhdes de usudarios. Ver:
MOOVIT. Moovit app. [on line]. S&o Paulo: Moovit, [2015]. Disponivel em: <http://moovitapp.com/pt-br/>. Acesso
em: 22 out. 2015.
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Mecanismos de avaliagéo e retroalimentacdo também s&o oferecidos através de
ferramentas e aplicativos de citizen reporting®™, as quais podem recombinar dados
abertos governamentais (tais como malha viaria, cddigos postais, localizacdo de
equipamentos publicos, etc.) com dados produzidos e alimentados pelos proprios
cidaddos. Aplicativos como Onde fui roubado®, Colab.re” e Sem dengue® so
exemplos de apps que permitem aos usuarios ndo s registrar problemas identificados na
cidade, como também propor solucbes. A despeito de esses ndo utilizarem OGD, séo
dignos de nota em virtude do valor informativo coletado e disponibilizado ndo sé para a
populacdo, mas também para o Poder Publico. Por meio das aplicagGes criadas a partir da
recombinacdo dos dados abertos governamentais, ampliam-se tanto as possibilidades de
participacdo e colaboracdo da sociedade na gestdo das questbes e politicas publicas,
quanto as formas de prestacdo de conteudos e servicos em atendimento a suas demandas.
Trata-se ndo s6 da traducdo dos principios do Governo Aberto, mas de uma realizacao
pratica dos fundamentos de uma democracia que busque a maior participagdo popular
para fins de maior responsividade das acGes governamentais as demandas da sociedade
(SANTOS; AVRITZER, 2002).

Nessas condicBes, a abertura a colaboracdo da sociedade na prestacdo de
conteddos e servigos de interesse publico ndo deve ser interpretada como um ataque a
capacidade estatal, isto é, as suas habilidades e condi¢bes para oferecer bem-estar,
seguranca e justica (TILLY, 2003). Pelo contréario, aplicacdes criadas por cocriagdo,
desde que igualmente abertas, podem servir também como mecanismos alternativos de
coleta de dados sobre perfil de usuéario, tipos de uso, maiores demandas, comentarios
e/ou criticas, denuncias, etc., informac6es Uteis ao planejamento da acdo estatal e dos
proprios representantes. Ao somar os dados, informacdes e conhecimentos dos cidaddos
aos dados produzidos de maneira top-down, novas perspectivas podem ser elucidadas,

8 Citizen reporting: espacos ou ferramentas que oportunizam a participacdo do cidaddo no diagndstico, no
monitoramento, na avaliacdo e na fiscalizacdo de bens, servicos e equipamentos publicos, auxiliando os 6rgaos
publicos competentes a direcionarem seus esforcos e suas agdes, economizando recursos € em consonancia com as
demandas e necessidades da populagao.

% Aplicativo presente em mais de 951 cidades brasileiras, permite o registro e a geolocalizacio de roubos, furtos,
arrombamentos, etc., independentemente da lavratura de boletim de ocorréncia. BARBOSA, C. D. Onde fui roubado.
[on line]. Rio de Janeiro: Onde Fui Roubado, [2015]. Disponivel em: <http://www.ondefuiroubado.com.br/>. Acesso
em: 13 set. 2015.

%1 Aplicativo que busca conectar cidaddos e prefeituras na resolugdo dos problemas da cidade. Os usuarios podem
cadastrar as irregularidades encontradas na regido (iluminagdo publica queimada, calgadas irregulares, etc.), as quais
serdo comunicadas aos 6rgdos competentes das prefeituras parceiras. COLAB.RE. Colab.re - Home. [on line] Recife:
Colab.re, [2016]. Disponivel em: <http://www.colab.re/home>. Acesso em: 01 fev. 2016.

%2 Aplicativo que permite aos usuarios cadastrarem local onde se identificaram focos de dengue. Os registros sdo
automaticamente enviados para os drgaos de vigilancia sanitaria das prefeituras parceiras, com a finalidade de ajudar
no combate aos criadouros do mosquito COLAB.RE. Sem dengue. [on line] Recife: Colab.re, [2016]. Disponivel em:
<https://play.google.com/store/apps/details?id=colab.semdengue&hl=pt BR>. Acesso em: 01 fev. 2016.
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ampliando a sensibilidade do diagnostico das questbes publicas, bem como o
monitoramento e a avaliagdo das politicas prestadas (SRINIVASAN, 2012). Além disso,
0 acesso, a analise e a reutilizagdo dos dados governamentais por atores externos
aparecem também como uma oportunidade de validacdo da qualidade dos dados
publicos, ao perceber e indicar lacunas, erros ou inconsisténcias que podem ter escapado
aos olhos da burocracia (JANSSEN; CHARALABIDIS; ZUIDERWIJK, 2012).

Os dados abertos governamentais apoiam também a comunicacdo e a
colaboragdo intragovernamental. No back-office, a constru¢do, a alimentacdo e a
manutencdo de repositorios tnicos de OGD atendem aos reclames por uma comunicacao
menos truncada entre 0s 0rgdos governamentais. 1sso acontece porque, ao serem pro-
ativamente abertos e publicados em formato interoperavel, prescindem da celebracao de
convénios ou da instauracdo de processos administrativos junto as fontes para acessa-los
e integra-los. Nao apenas economizam-se esforcos (politicos, legais, técnicos e
financeiros), mas também se reduzem os incentivos a duplicidade e a coleta de dados de
maneira redundante, em iniciativas distintas, permanecendo isolados para atender o
objetivo Unico de quem os produziu. Para Batista, Silva e Miranda (2013, p. 16), isso
promove

[...] agilizacdo do processo, evitando-se 0 tempo e esforco usualmente gastos
com a burocracia da tramitacdo formal e analise de um pedido, bem como com
as avaliagbes de pertinéncia, seguranca da informacdo e privacidade e
implementacdo de um canal de dados que normalmente ocorrem para cada
pedido de acesso. Com dados abertos, publicam-se os dados publicos uma
Unica vez, e estes podem ser utilizados por um ndmero ilimitado de outras
organizagOes publicas, economizando recursos. O procedimento usual, lento,
fica relegado apenas as informagcfes que tenham restricbes de sigilo e
privacidade, o que representa apenas uma fracdo das necessidades de
informacdo de outras organizagdes publicas.

A instituicdo da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE)® em 2008 e
a sua integracdo ao Portal Brasileiro de Dados Abertos em 2015 caminham nesse sentido.
O objetivo é permitir que qualquer usuario possa acessar e reutilizar as mais diversas
informacdes geoespaciais produzidas pelos oOrgdos publicos, sem a necessidade de
convénios prévios e a partir de uma arquitetura de dado comum. Ao fornecer a base
geoespacial para o cruzamento e a andlise de informagfes, € possivel, por exemplo,
geolocalizar equipamentos publicos no territorio (postos de saude, escolas, centros de

assisténcia social, etc.) para melhor orientar a construcdo de novos conjuntos

% BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais. [on line].
Brasilia: IBGE, [2016]. Disponivel em: <http://www.inde.gov.br/>. Acesso em 17 jul. 2016. Apresentaremos a INDE
no Capitulo 6.
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habitacionais. Portanto, a publicacédo de dados abertos governamentais pode reforcar a
capacidade dos 6rgdos publicos de analisar contextos e tomar decisdes mais efetivas e
responsivas — evidentemente, dentro das possibilidades da racionalidade organizacional
limitada (SIMON, 1965) e da l6gica da polis (STONE, 2011)*,

Sintetizaremos os beneficios anunciados dos dados abertos governamentais para

a capacidade estatal e a democracia na proxima secao.

2.5 Dados abertos, democracia e capacidade estatal: uma premissa

Ao final da década de 90, as previsdes dos “tecnofilos™, “hiper-modernistas” ou
“ciber-utopicos” de transformac¢do do Estado a partir das Tecnologias de Informacdo e
Comunicagdo (sobretudo a Internet) ndo se materializaram. No entanto, a despeito das
previsdes frustradas, uma série de servicos e informacdes publicos foi digitalizada em
iniciativas de governo eletronico. Mais recentemente, as TICs vém sendo empregadas
com o impeto de romper com a tradicdo de opacidade informacional do Estado (WEBER,
1982), inerentemente controlador de informagfes (GIDDENS, 2001), e aprofundar a
democracia, cuja realizagcdo requer insumos informacionais das mais variadas fontes
(DAHL, 1997, 2012). Trata-se do chamado Governo Aberto, cujo objetivo € criar
maiores oportunidades de transparéncia, participacdo e colaboracdo Estado-sociedade,
com vistas a aperfeicoar o atendimento das demandas da sociedade e ampliar a
responsividade dos agentes e 6rgdos governamentais.

O Governo Aberto encontra nos dados abertos governamentais seu instrumento
fundamental. Os OGD prometem romper com a cultura do sigilo e da propriedade
burocrética sobre as informac@es publicas, simplificando o acesso e a reutilizacdo desses
recursos. 1sso porque sdo publicizados de maneira proativa, prescindindo da realizagéo de
convénios entre érgdos ou da abertura de processos administrativos para serem acessados
e reutilizados. Sdo também publicados em formato e licengas ndo proprietarios, de
maneira bruta e reproduzivel por maquina, ndo carecendo do pagamento de taxas e da

realizacdo de complexos processos de integracdo tecnoldgica. Dessa forma, os dados

% Segundo Simon (1965), tanto os individuos quanto as organizagBes detém uma racionalidade limitada que lhes
permite apenas tomar decisoes satisfatdrias (ndo 6timas) de acordo com o que Ihes é mais préximo e conhecido. Stone
(2011), por sua vez, argumenta que o processo de tomada de decisdo na polis é sempre contingente. Nao ha categorias
racionais a priori, a partir das quais os processos formais seriam orientados. Pelo contrério, a tarefa de classificar e
categorizar é funcdo da disputa politica e, portanto, € um resultado (e ndo um precursor) da agéo politica.

85



abertos governamentais descortinam indmeras e inovadoras possibilidades de reutilizagéo
das informagdes publicas, seja pelo governo, seja pela sociedade. Em virtude disso,
Weinstein e Goldstein (2012, p. 43, tradugdo nossa) contendem que,

[...] é possivel que os dados abertos fornegam um ponto de entrada Gtil para a
abertura do governo em uma ampla variedade de ambientes, incluindo
contextos mais restritivos, e que um compromisso governamental de
modernizacdo, tecnologia e acesso publico aos dados possa abrir o caminho
para reformas de Governo Aberto mais profundas e significativas.

Ao longo desse capitulo, apresentamos as diversas possibilidades colocadas
pelos dados abertos governamentais nesse sentido. No front-office, os OGD contribuem
para a dimenséo da transparéncia, facilitando o acesso a dados e informacGes publicos
de maneira inclusiva e ampliada. Sendo publicados em formato e licenca abertas, isenta-
se 0s cidaddos e as empresas da necessidade de pagar taxas para a implementacdo dos
dados e informacbes governamentais em plataformas proprietarias. Reduz-se, assim, a
desigual distribuicdo do recurso informacdo, fundamental para exercer e qualificar a
participacdo e o controle social, no quadro dos direitos de inclusdo e oposi¢do da
poliarquia (DAHL, 1997, 2012). Por sua vez, no back-office, os OGD contribuem para a
dimensdo da integracdo, ao serem publicados de maneira proativa e interoperavel,
economizando esforcos (politicos, institucionais e tecnolégicos) antes despendidos para
acessar e/ou interoperar bases de dados. Dessa forma, viabilizam 0 acesso tempestivo a
dados e informagBes para o diagndstico, monitoramento e avaliacdo, atendendo aos
reclames por maior eficiéncia e eficacia da gestdo publica. Entremeio essas duas
dimensbes, os OGD criam a possibilidade de reutilizacdo de diferentes conjuntos de
dados de maneira diversa e inovadora, abrindo espaco a cocriacdo governo-sociedade
para a prestacdo de servicos e contetdos de interesse publico e privado cada vez mais
diversificados, dinamicos e atentos as diversas demandas dos cidad&os.

Em virtude dessas possibilidades apresentadas pela literatura, entende-se que ha
uma premissa basica comum as politicas de dados abertos governamentais. Sob uma
perspectiva sisttmica (DEUTSCH, 1971), essa premissa associa os OGD ao
fortalecimento da democracia e da capacidade estatal na Era Digital, em um movimento

de autorreforgo que aponta para a maior responsividade®™ dos governos as preferéncias

% Segundo Deutsch (1971), a capacidade de resposta (responsividade) do sistema politico aos inputs e estimulos
externos do ambiente (pressdes e tensBes) depende de sua absor¢do, de seu processamento e de sua transmissao em
formato de informagao aos centros de tomada de deciséo, 0s quais emitem comandos para 0s componentes do sistema,
a fim de aproximar a agdo politica ao objetivo. Trata-se de uma espécie de mecanismo cibernético de feedback
(retroalimentacdo). Para tanto, o autor destaca ser vital a existéncia de ferramentas adequadas para o monitoramento, a
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de seus cidaddos, em um equilibrio necessario a manutengdo e a estabilizacdo de uma
zona de cidadania® (TILLY, 2003). Essa ideia geral é sintetizada no modelo 18gico

apresentado na Figura 10.

coleta e a transmisséo de informacOes externas e internas, a fim de que seja tomado um curso de ag¢do (uma resposta)
com o0 menor atraso, melhor proveito e maior antecipacéo.

% Tilly (2003) contende que, quanto maior a capacidade estatal, maior o monitoramento e o controle do governo sobre
as interacGes e maiores 0os meios de coercdo disponiveis. A democracia, por sua vez, atua cOmo um contrapeso a
capacidade estatal, de modo que o emprego da violéncia politica tende a declinar com a democratizacdo. Postos na
balanga, tanto a capacidade estatal quanto o regime politico sdo uma questdo de graduagdo. Governos que gozam de
alta capacidade estatal e alta democracia concebem uma zona de cidadania, em que a agdo dos agentes oficiais é
limitada pelo gozo de direito amplos, e relativamente igualitarios ao conjunto da populagdo. Para Cepik (2005), essa
“zona de cidadania” traduz, simultaneamente, a condi¢do da “poliarquia” de Dahl (1997). Ambos os autores descrevem
“[...] tracos ideais-tipicos de um regime politico onde ha grande quantidade de poder acumulado e um nivel minimo de
distribuicdo desse poder entre os individuos e grupos sociais relevantes para a sustentagdo do regime” (CEPIK, 2005,
p. 80). E complementa-se: “A capacidade de formulagdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas de um
Estado é uma dimensdo inseparavel da avaliagdo da qualidade da democracia. Sem uma adequada capacidade
institucional de fazer valer as regras e implementar as decisdes tomadas pelos sujeitos politicos, ou sem a capacidade
de garantir o cumprimento dos direitos e deveres associados a cidadania, um regime democratico torna-se [...] ‘um
pacto suicida’” (CEPIK, 2005, p. 78).
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Figura 10 - Modelo Iégico dos dados abertos governamentais (premissa geral)
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Fonte: elaboracéo propria.

Nota: em um primeiro momento, ha inimeros bancos de dados publicos independentes e fragmentados. A partir da
instituicdo dos dados abertos, haveria a possibilidade de interopera-los e recombina-los de maneira fluida e integrada,
inclusive com outros conjuntos de dados produzidos e/ou coletos na sociedade (grupos, empresas, cidaddos). No back-
office governamental, essa integracdo serviria ao acesso tempestivo de dados e informag8es necessarios ao diagndstico,
ao monitoramento e a avaliagdo de politicas publicas, reforgando a capacidade estatal de entregar bem-estar, seguranca
e justica. No front-office, atenderia aos preceitos da transparéncia necessaria para viabilizar o controle social e
qualificar a participacao, fortalecendo a poliarquia. Na interface entre esses dois ambitos, haveria a possibilidade de
cocriagdo Estado—sociedade a partir da reutilizacdo dos dados abertos governamentais, oportunizando novos meios de
coletas de informagBes para fins de vigilancia e gestdo, por um lado, bem como novas formas de atendimento das
demandas publicas, por outro. Essa interagdo apontaria para a maior responsividade das a¢cGes governamentais as
preferéncias da sociedade.

Naturalmente, essa relagdo néo é direta, tampouco comprovada®’. Trata-se de

uma expectativa geral sobre a qual se desenham as politicas de abertura, a variar segundo

%7 Nesse sentido, interessa analisar o debate travado entre Yu e Robinson (2012), Weinstein e Goldstein (2012) e
Peixoto (2013) no periédico UCLA Law Review. Yu e Robinson (2012), fazendo eco a criticas apresentadas por
especialistas (e.g. HELLER, 2011), questionam quais ganhos de transparéncia essas medidas trouxeram sobre a gestéo,
as deliberagdes e os resultados das politicas publicas e dos recursos nelas investidos. Para os autores, a énfase nos
dados abertos governamentais ofusca o propdsito Gltimo e original do Governo Aberto: a prestacdo de conta e a
responsabilizacdo (accountability). A despeito da associacdo entre Governo Aberto e dados abertos, os autores
contendem que cada pratica pode existir sem a outra. Por um lado, um governo poderia ser transparente, mesmo se suas
politicas de transparéncia nao se apoiarem sobre novas tecnologias. Por outro lado, um governo poderia fornecer dados
abertos apenas sobre topicos praticos e politicamente neutros (tais como tabelas de horarios de 6nibus, restaurantes
vistoriados pela vigilancia sanitaria, indicadores epidemiolégicos, etc.), e ndo processar reformas mais amplas da
transparéncia e do controle social, permanecendo profundamente opaco e longe da prestacdo de contas. Ao deslocar a
accountability do foco conceitual dos esforgos por um Governo Aberto, Yu e Robinson (2012) argumentam que a

88



a perspectiva adotada (mais politica, burocratica, tecnolégica ou econdmica)®. N&o se
trata, portanto, de validar ou refutar a relacdo causal estabelecida na premissa que
sustenta de maneira geral as iniciativas ou politicas de dados abertos governamentais.
Essa questdo merece acompanhamento, analise e verificacdo futura, com os cuidados
possiveis e viaveis para isolar efeitos intervenientes sobre fenémenos tdo complexos
como a democracia e a capacidade estatal. No entanto, assumida sua validade interna,
interessa-nos analisar os desafios de transparéncia e interoperabilidade que modulam a
adocdo de politicas de dados abertos governamentais. Em especifico, buscamos
identificar os fatores institucionais criticos para a incorporacdo dos dados abertos como
referencial de tratamento das informacGes publicas na Era Digital. Esse € o objetivo no
Capitulo 3.

abertura de alguns dados governamentais serviria apenas para aplacar o apetite da sociedade por mais transparéncia.
Assim, seria facil imaginar um pais politicamente fechado disponibilizando largas bases de dados em formato aberto,
mas sem avangar em nada na accountability publica. Embora a primeira vista convincente, o argumento dos autores é
contestado por Weinstein e Goldstein (2012), com base em sua experiéncia com paises participantes da Open
Government Partnership. Em primeiro lugar, relatam que as primeiras experiéncias de abertura de dados (ainda que de
natureza incontroversa e nao politica) abrem espago para que o publico passe a demandar outros conjuntos de dados
que Ihe parecam relevantes, seja para fins de accountability, seja para a prestacdo de servigos. Em segundo lugar,
ponderam que um plano de dados abertos envolve ndo s6 a abertura de conjuntos de dados em um portal, mas uma
reorientacdo na producgdo e gestdo da informagao por parte das burocracias para atender aos requisitos dos formatos
abertos, bem como atender as demandas informacionais futuras que, por direito, virdo e as quais, por dever, deverdo
responder. Conforme os autores, essa alteracdo de rotina levaria a assungdo da percepcdo de que as informacdes
guardam maior valor se armazenadas em formatos mais adaptaveis a reutilizagdo. Também, conduziria a
institucionalizagcdo do compromisso com a abertura. No entanto, ndo se pode esperar que sem requisitos minimos de
liberdades civis e direitos politicos, dificilmente os OGD conduzirdo & maior accountabiliy. E o que adverte Peixoto
(2013), ao analisar os argumentos de Yu e Robinson (2012) e de Weinstein e Goldstein (2012): “os autores ignoraram a
possibilidade de que, mesmo quando a publicacdo de dados adaptaveis que poderiam promover a accountability
publica [...], a accountability real ainda pode estar longe de ser alcangada” (PEIXOTO, 2013, p. 212, tradugéo nossa).
Em suma, esse debate lanca luz sobre as potencialidades dos dados abertos governamentais, sem desmerecer a
iniciativa.

% para além da definicdo técnico-tecnoldgica, preocupada com as qualidades fundamentais (acurécia, completude e
tempestividade) e distributivas (disponibilidade, reusabilidade e interoperabilidade) da infraestrutura de dados,
Gonzalez-Zapata e Heeks (2015) observam que hé& outros trés diferentes significados atribuidos por distintos
stakeholders, cujas perspectivas e motivagdes para a politica de abertura variam. A burocratica percebe os dados
abertos governamentais como um conjunto de regulagdes, estratégias e processos a aperfeicoar a manipulacdo dos
dados no ambito da gestdo publica, com a finalidade Gltima de ampliar a eficiéncia e a eficacia na prestacdo dos
servicos publicos. A politica percebe os dados abertos governamentais como parte inseparavel do direito fundamental
de acesso a informagao, sendo necessarios a maior transparéncia e accountability dos agentes e funcgdes publicos, bem
como a maior participacdo dos cidaddos e outros interessados no policy making. Ja a perspectiva econdémica enxergam
nos OGD oportunidades de geragdo de valor econdmico e comercial por empresas e organizagdes privadas, a partir da
criacdo de novos servigos e produtos, com efeitos positivos sobre o emprego, os lucros e a renda.
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3. DADOS ABERTOS: UMA ANALISE INSTITUCIONAL

Nos dois primeiros capitulos, discutimos como a coleta, a andlise e o
compartilhamento de dados e informagdes sdo essenciais para as atividades de
diagnostico, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, bem como para o
exercicio do controle social e da participacdo. No Capitulo 1, vimos que a coleta e 0
processamento de informagéo sdo fundamentos do Estado Moderno e da poliarquia. No
Capitulo 2, apresentamos o Governo Aberto e, mais especificamente, os dados abertos
governamentais, um novo referencial de tratamento dos dados publicos. Defensores dos
dados abertos governamentais apostam na abertura (técnica e legal) dos dados, a fim de
promover ndo s6 a transparéncia e viabilizar a integracdo e a interoperabilidade, mas
também fomentar a cocriacdo governo-sociedade, fortalecendo a capacidade estatal e a
democracia na Era Digital. Assumida, portanto, a premissa de que os dados abertos
governamentais fortalecem a capacidade estatal e a democracia na Era Digital, interessa-
nos identificar os desafios de transparéncia e interoperabilidade que modulam a adogao
de politicas de dados abertos governamentais. Esse é o0 objetivo da presente etapa da
pesquisa. Mais especificamente, buscamos compreender quais fatores institucionais
modulam o processo de ado¢do dos dados abertos governamentais como referencial de

tratamento dos dados e informagGes nas organizagdes publicas.

Em primeiro lugar, faremos uma revisdo bibliografica de estudos que se
dedicaram a identificar os obstaculos, os mitos e os desafios associados a adogéo e a
implementacdo dos dados abertos governamentais. Quando for o caso, destacaremos 0S
fatores institucionais de nosso interesse, ponderando a contribuicdo dos estudos para a
compreensdo do fenbmeno estudado. Delimitado o estado da arte sobre a tematica,
partindo da fundamentacdo tedrica do neointitucionalismo histérico (PIERSON, 2004,
2006; SKOCPOL, 1992; THELEN, 2004), adotaremos a perspectiva de Jane Fountain
para o estudo do processo de incorporacdo de novas tecnologias pelos governos,
explorando dois instrumentos principais elaborados pela autora: o Technology
Enactement Framework e o conceito de politicas publicas digitalmente mediadas
(PPDM). Em cada caso, buscaremos traduzir os fatores institucionais criticos
encontrados pela autora para o caso especifico das politicas de dados governamentais

abertos. Dessa forma, buscamos primeiramente identificar padrbes e processos
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estabelecidos a modular as decis6es sobre a adocdo e incorporacdo da politica de dados
abertos governamentais. Em seguida, apontaremos os desafios relacionados aos efeitos
de reforco positivo das escolhas tecnoldgicas legadas sobre as possibilidades de adogéo
de novos formatos técnicos e semanticos no tratamento dos dados e informacdes
publicos.

A secdo final é dedicada a sintetizar os fatores criticos identificados, elaborados
em um conjunto de proposicdes, aplicadas cada qual a uma dimensdo do ambiente no
qual se insere a politica de dados abertos governamentais, conforme elaborado do
Capitulo 2, a saber: a dimensdo da transparéncia e a dimensdo da interoperabilidade.
Dessa forma, assentamos as bases da andlise do ambiente institucional que modula a
adocdo da Politica de dados abertos do Governo Federal, elaborada nos capitulos

seguintes.

3.1 Desafios aos dados abertos governamentais: revisao da literatura

Diante das promessas do Governo Aberto e da difusdo de suas praticas,
especialmente por meio da Parceira para Governo Aberto, registrou-se um rapido e
intenso langcamento de conjuntos de dados em formato aberto em diversos paises.
Segundo o Open Data Barometer (ODB), dentre os dados governamentais catalogados
em mais de 90 paises, 6,58% haviam sido disponibilizados online em formato aberto em
2013, taxa que passou para 10,08% em 2014. Ubaldi (2013) observa, contudo, que,
passado o frenesi inicial, houve decréscimo na alimentacdo das plataformas com dados
relevantes. Conforme o ODB, ainda, houve apenas uma leve amplia¢do na taxa de dados
governamentais publicados nesse modelo em 2015: 10,14%, um crescimento de meros
0,59% em um ano (WEB FOUNDATION, 2015).

O mesmo foi percebido por Peled (2014), ao analisar a implementagédo do
programa de dados abertos nos Estados Unidos entre 2010 e 2012. O autor identificou
que apenas um pequeno grupo de agéncia de fato envolveu-se na iniciativa, publicando
pouco mais do minimo de conjuntos de dados requeridos. Parte desses dados, porém, ja
estava disponivel em outros sitios, tais como 0s do censo ou do servigo geologico, ao
passo que outra parte consistia em dados de pouco valor para fins de prestacdo de contas
ou inovacdo. Foram publicados, por exemplo, dados sobre quais localidades eram
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reguladas por determinada agéncia, mas ndo foram publicados dados sobre as atividades
internas da propria agéncia. Além disso, o autor percebeu que, apds o primeiro upload de
dados, poucas agéncias o fizeram uma segunda vez e/ou atualizaram os dados ja
inseridos no portal dentro do periodo de um ano de observacdo. Segundo o autor, essas
razBes também explicariam por que os downloads dos conjuntos de dados mantiveram-se
estaveis ao longo da anélise, sem ter crescido, a despeito do aumento no nimero de dados

incorporados.

Essa desaceleracdo ndo é estranha ao caso brasileiro, onde, ap6s o langamento
do Portal Brasileiro de Dados Abertos, poucos conjuntos novos de dados foram
publicados para além dos agregados de experiéncias ja existentes (Dataprev e INDE).
Conforme apresenta a Figura 11, o crescimento no numero de conjuntos de dados
catalogados no Portal ap6s seu langcamento oficial em 2012 deveu-se antes a sua
integracdo com outras iniciativas prévias existentes, do que a adi¢cdo de novos conjuntos
de dados pelos 6rgdos e entidades publicas. Em 2014, o Portal catalogou 99 conjuntos de
dados ja disponibilizados pelo APl Dados Abertos da Empresa de Tecnologia e
Informacdes da Previdéncia Social (Dataprev)® e 123 conjuntos de dados da Plataforma
de Gestdo de Indicadores (PGI)'®, ferramenta criada em 2009, mas desativa em 2015
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, sob o compromisso do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo de publicar de suas séries histéricas. Em 2015, por
sua vez, houve crescimento no conjunto de dados registrados devido a integracdo do
Portal com os dados ja cadastrados Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais
(INDE)™, iniciativa criada em 2008 e coordenada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), que visa catalogar, integrar e harmonizar dados geoespaciais
existentes nas instituicdes do governo brasileiro. O avango pequeno no nimero e na
representatividade dos dados catalogados pelo Portal Brasileiro de Dados Abertos
também foi identificado pelo Tribunal de Contas da Unido, em relatorios de

levantamento aprovados no Acérddo 2.569/2014 TCU-Plenario’® e no Acérdio

% BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Dados abertos. [on line]. Brasilia: MPS, [2016]. Disponivel em:
<http://api.dataprev.gov.br/doc/index.html>. Acesso em 17 jul. 2016.

100 BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da RepUblica. Plataforma de Gest&o de Indicadores. [on line]. Brasilia: MPS,
[2016]. Disponivel em: <http://pgi.gov.br/pgi/indicador/pesquisar>. Acesso em 17 jul. 2016.

101 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais. [on line].
Brasilia: MPS, [2016]. Disponivel em: <http://www.inde.gov.br/>. Acesso em 17 jul. 2016.

102 0 Acérdio 2.569/2014 TCU-Plenario apresenta o relatério de levantamento realizado pela Secretaria de
Fiscalizagdo de Tecnologia da Informacéao (Sefti), com a finalidade de conhecer as iniciativas de publicacdo de dados
abertos na APF e de uso de solugdes big data como estratégias de transparéncia e modernizagao da gestdo publica. No
que se refere ao Portal Brasileiro de Dados Abertos, a investigacdo do TCU identificou problemas também percebidos
pela autora, tais como conjuntos de dados desatualizados, ndo licenciados, ndo classificados, com poucos e imprecisos
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228/2015 TCU-Plenario’®, bem como em auditoria operacional realizada

especificamente no setor da educacéo (Acérddo 3022/2015 TCU-Plenario).'%*

Figura 11 - Numero de conjuntos de dados catalogados (2011 — fevereiro/2016)
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Fonte: elaboracéo propria, com base nos dados enviadas pela SLTI-MP por meio de pedido de acesso a informagéo -
Protocolo n° 03950001917201656.

metadados. O Ac6rddo analisou ainda as iniciativas de abertura de dados no setor da educacédo (INEP) e da saude
(Departamento de Informatica do Sistema Unico de Saide, DataSUS). Observou-se maior adesdo do primeiro aos
principios e praticas de dados abertos governamentais. Em ambos os casos, contudo, identificam-se dificuldades
associadas a qualidade e integridade dos dados, bem como a protecéo da privacidade e a necessidade de anonimizagao
dos dados sob a custddia das instituicdes antes de qualquer processo de abertura. (Trataremos dessas questdes no
Capitulo 4). Nesse sentido, 0 voto recomenda a realizacdo de novas agdes de controle voltadas a verificagdo da
implementacdo da politica de dados abertos, bem como da realizagdo de acbes de estimulo & conscientizagdo dos
o6rgdos publicos acerca de conceitos, objetivos, legislacdo, indicadores, riscos e estruturas de governanca relacionados
ao tema. (BRASIL-TCU, Acordéo n° 2.569, 2014).

103 O Acérdao 228/2015 TCU-Plenéario apresenta o relatério de levantamento realizado pela Sefti, com a finalidade de
sumarizar as atividades de controle externo realizadas nos Ultimos anos sobre a gestdo e governangas dos recursos de
TIC na APF. No que se refere especificamente aos dados abertos, a fiscalizagdo buscou conhecer as principais
iniciativas de dados abertos na Administracdo Publica Federal, bem como apresentar exemplos internacionais como
potencialidades ainda ndo exploradas internamente. O levantamento identificou heterogeneidade do nivel de abertura
entre orgaos e entidades da APF. Além disso, ao comparar as iniciativas brasileiras com experiéncias estrangeiras, 0
relatorio apontou a “a auséncia de dados uteis a sociedade, [...] notadamente em areas como mapas, registro de
empresas, propriedade de imodveis, desempenho da satde, estatisticas criminais, legislagdo e transporte publico”
(BRASIL-TCU, Acoérdao 228, 2015, p. 29). Sendo assim, o voto do relator afirma que “Urge que a Administragdo
Federal adote providéncias para abertura dos dados e incentive o seu uso” (idem, p. 26).

104 0 Acérddo 3.022/2015 TCU-Plenario apresenta relatério de auditoria operacional realizada pela Sefti, com a
finalidade de com objetivo especifico de avaliar a efetividade das iniciativas de abertura de dados governamentais
conduzidas pelo MEC, pelo FNDE e pelo Inep. Segundo a auditoria, a época, ndo fora constatado envolvimento e
atuacdo da alta administracéo das instituigdes fiscalizadas no sentido de promocéao dos dados abertos, seja por meio da
adogdo de diretrizes, planos ou catalogos de dados, seja por meio da alocagdo de recursos financeiros e/ou humanos
para projetos de abertura de dados. No que se refere aos dados produzidos e publicados pelas instituigbes em seus sites
na internet, identificou-se preponderantemente o uso de formatos proprietarios (XLS, XLSX e PDF). De modo geral,
conclui-se que a abertura de dados publicos no ambito das instituicdes avaliadas ainda estava em estagio inicial,
embora foram identificadas mais iniciativas no ambito do Inep. Com base nos resultados da fiscalizacdo, o Acorddo
determina prazos para que o MEC, o FNDE e o Inep elaborem e iniciem a execucdo de plano de dados abertos;
atualizem os conjuntos de dados sob sua responsabilidade no Portal Brasileiro de Dados Abertos; disponibilizem em
formato aberto os dados que ja estdo publicados nos seus respectivos portais na internet, mas o estdo em formatos
proprietarios e nao legiveis por maquina. Como veremos no Capitulo 6, em julho de 2016, MEC e FNDE publicaram
seu PDA.
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Ubaldi (2013) adverte que a reducdo de ritmo de publicacdo e atualizagdo dos
conjuntos de dados preocupa, uma vez que pode levar a perda de interesse pelos dados
abertos governamentais por parte dos usuarios e, consequentemente, a dissipacdo do
valor potencial a ser gerado — tanto em termos de ganhos democraticos, quanto de
efetividade governamental. Peled (2014) pontua que os defensores normativos e
instrumentais dos dados abertos governamentais confiaram em trés suposicGes basicas
sobre a iniciativa: (i) os politicos concordardo em ceder controle sobre as informagdes;
(i) os orgdos publicos desejardo abrir seus dados; (iii) os cidaddos reutilizardo os dados
pablicos. As evidéncias empiricas, contudo, ndo sustentam nenhuma dessas suposicgoes.
Dawes, Vidiasova e Parkhimovich (2016) observam que o desempenho dos programas
OGD tende a ser descrito de maneira simplista, geralmente por meio da contagem do
nimero de governos ou organizagdes participantes, do nimero de conjuntos de dados
liberados, acessados ou descarregados (downloaded), ou de ilustragcdes sobre o valor
criado por algumas poucas aplicaces individuais. Para Ubaldi (2013), esse foco
exacerbado sobre a criacdo e a implantacdo da plataforma onde serdo disponibilizados os
dados fez com que outros fatores intervenientes deixassem de ser considerados, levando a

frustracdo das promessas anteriormente propaladas.

Vérios autores e autoras relatam o gap existente entre as expectativas e a
realidade de experiéncias de dados abertos governamentais (e.g. PELED, 2013; BARRY;
BANNISTER, 2014; MARTIN et al., 2013). Isso posto, na literatura internacional
abundam esforgos para listar os principais riscos e barreiras enfrentadas quando da
adocdo e implementacdo de politicas de dados abertos governamentais. Zuiderwijk et al.
(2012) listam 118 impedimentos sociais e técnicos para a adocdo dos dados abertos,
identificados por meio de reviséo da literatura, entrevistas com especialistas e workshops
sobre temas correlatos. Classificam esses impedimentos em dez categorias:
disponibilidade e acesso; ‘encontrabilidade’ (findability); usabilidade;
compreensibilidade; qualidade dos dados; integragdo e combinacdo dos dados;
comparabilidade e compatibilidade; metadados; interacdo com o provedor dos dados;
abertura e carregamento dos dados (uploading).

Por sua vez, Janssen, Charalabidis e Zuiderwijk. (2012) propuseram-se a
examinar os beneficios, as barreiras e 0s mitos sobre os dados abertos governamentais. A
partir de uma revisao da literatura, de grupos focais e de entrevistas com especialistas, 0s

autores chegaram a seis categorias de empecilhos principais: institucionais,
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complexidade das tarefas, participacdo e uso dos dados, legislacdo, qualidade dos dados e
técnicas. No que se refere aos obstaculos associados a fatores institucionais e de
governanca, citam-se: aversdo ao risco, inexisténcia de legislacdo adequada ou politicas
uniformes para a publicacdo de dados, falta de processos de dialogo com o0s usuarios,
desatencdo as diferencas entre os niveis de governo, falta de recursos para lancar e
sustentar o programa. Apontam-se ainda os obstaculos referentes a proveniéncia dos
dados, sua ma gestdo e qualidade (incluindo validade, completude, metadados e
interoperabilidade técnica e semantica), com efeitos sobre a complexidade das atividades
necessarias para identificar, compreender e utilizar os dados. Fatores associados a
participagdo dos usuarios e a reutilizacdo dos dados sdo desafios adicionais listados,
traduzidos pela falta de incentivos, recursos, modelos de negocios, além do necessario
conhecimento técnico e contextual sobre a tematica dos dados publicados
(ZUIDERWIJK et al., 2012; JANSSEN; CHARALABIDIS; ZUIDERWIK, 2012).

Barry e Bannister (2014) também identificam fatores que dificultariam a ado¢éo
e a realizacdo dos beneficios dos dados abertos governamentais. Partindo de uma revisao
da literatura, somada a experiéncia profissional como gestores séniores em instituicoes
irlandesas, os autores classificam vinte fatores em seis grupos, quais sejam: econdémicos,
técnicos, culturais, legais, administrativos e de risco. Dentre esses fatores, destacam os
problemas associados a recursos humanos e financiamentos das iniciativas, além de
incertezas decorrentes das normas de protecdo dos dados. Dawes e Helbig (2011)
igualmente citam os constrangimentos associados a tensdo entre abertura e protecdo dos
dados. Os autores atentam para as dificuldades associadas a qualidade e organizacéo dos
dados para o atendimento das demandas de um publico diversificado de usuarios
externos, tendo em vista que, originalmente, os dados foram coletados em atendimentos

as demandas internas por informacao.

Cole (2012) também observa uma tensdo legal e organizacional que resulta na
relutdncia das organizagdes em abrirem seus dados. Segundo o autor, isso se deve aos
custos da abertura, a perda de fontes de renda por meio da venda das informagdes, bem
como & percepcdo de poder e a mentalidade de propriedade sobre os dados. Essas
percepcOes, contudo, variam conforme o conjunto de dados apreciado. O mesmo
defendem Martin et. al (2013). Para os autores, além do conjunto de dados, a perspectiva
dos atores considerados balizara os ‘riscos’ associados a abertura. Partindo da analise de

trés casos concretos de politicas de dados abertos levados ao cabo em trés
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municipalidades da Alemanha, Franca e Inglaterra, Martin et. al (2013) sumarizam sete
categorias de ‘riscos’ inerentes a uma politica de dados abertos, aos quais elaboram
algumas medidas de contingéncia. S&o relatados riscos associados a governanca,
questdes econébmicas, quadros legais, caracteristicas dos dados, metadados, condicdes de

acesso bem como habilidades necessarias para reutilizar os dados abertos.

Embora fagam listagens extensas e bastante compreensivas, especialmente sobre
os fatores intervenientes aos processos de coleta e abertura dos dados, essas pesquisas
ndo analisam teoricamente esses elementos, muitos deles inter-relacionados. Isso
restringe as possibilidades de discutir as origens e os efeitos desses obstaculos em
contextos sociopoliticos distintos. Ainda que Janssen, Charalabidis e Zuiderwijk (2012)
se proponham a fazer uma analise a partir da perspectiva institucional e sistémica, 0s
autores ndo sustentam teoricamente a identificacdo e a classificagdo dos impedimentos
identificados. Dessa forma, resta duvida quanto a sua aplicabilidade para realidades que

extrapolam o continente europeu.

Se ndo analisado adequadamente, 0 ambiente no qual se desenvolve a politica de
dados abertos pode obstaculizar ou mesmo restringir sua adogao, obstruindo a realizacéo
dos seus beneficios potenciais. Trata-se nao apenas de sufocar de antemao uma iniciativa,
mas desperdicar recursos (humanos e econdmicos), altamente disputados no atual cenario
de crise econbmica. Como adverte Ubaldi (2013), € comum pensar que a abertura dos
dados € apenas mais um produto das atividades de coleta e processamento que ja ocorrem
no interior do setor publico. Todavia, a abertura ndo é gratuita (UBALDI, 2013; COLE,
2012). Hughes (2011) propds uma cadeia de valor dos dados abertos, elaborada a partir
dos conceitos-chave de Porter (1989) de atividades primarias e atividades de apoio
necessarias para projetar, produzir, comercializar, entregar e sustentar um produto. A
Figura 12 sintetiza os elementos requeridos para adicionar sucessivamente 0 maximo de

valor possivel a reutilizacdo dos dados e 0s potenciais beneficios dela decorrente.

As atividades essenciais (primarias) compreendem desde a coleta e
armazenamento dos dados brutos, seu tratamento e sua efetiva reutilizagdo e a producéo
de conteudos pelos interessados, até atividades necessarias de compartilhamento e
disseminacdo dos resultados. Destacam-se ainda a necessaria atualizacdo dos dados e
evolucgéo dos produtos gerados, garantindo estabilidade e sustentabilidade aos resultados
da politica. Por sua vez, as atividades de apoio englobam as politicas publicas, a

legislacdo e a governanca que fundamenta a abertura dos dados, bem como a
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infraestrutura tecnolégica (hardware, software e padrdes tecnoldgicos) que sustenta a
plataforma. Lista-se ainda o conjunto de infraestruturas e atividades que assegurem a
utilizacdo dos produtos gerados na cadeia de valor pelos usuarios finais, bem como a
comunicagdo e a conscientizacdo requeridas para uma mudanca cultural em relacdo a
abertura e & cocriacio (DINIZ; GUIMARAES, 2013).

Figura 12 - Cadeia de valor dos dados abertos governamentais

Politicas, legislagdo, regulagdo e governanca
Infraestrutura tecnoldgica
Atividades |
de suporte : .
P Infraestrutura da comunidade (ecossistema) Governo
transparente,
Comunicagdes e mudanga cultural Eepoohoe
- efetivo
INPUTS PROCESSO OUTPUT COMPARTI- MANU- =
<= oy SLHAMENTOSY TENGAO Inovagéo
- Dado bruto - Apresentar - Dados legiveis
legivel por - Comparar por humanos - Disseminar - Atualizar Crescimento
. magquina - Visualizar - Informagées - Marketing - Desenvolver SO
Atividades - Inventario ou - Mixar (mash-up) - Aplicagées - Propagandear  Modamian economico
primarias registro dos - Conectar - Andlises - Promover
recursos - Contextualizar - Servicos
informacionais - Interpretar - Pesquisas
- APIs - Analisar etc.
- Catalogos - Propor revisao
etc.

Fonte: Hughes (2011), tradu¢do nossa.

Para Hughes (2011), o desenho da cadeia de valor auxilia na interpretagdo e
visualizacdo da operacdo completa que idealmente envolve a promocdo dos dados
abertos governamentais, facilitando a identificagdo dos pontos criticos no ecossistema, ao
passo que encoraja o desenvolvimento de novas pesquisas com vistas a identificar o
encadeamento logico-tedrico que interliga as diferentes etapas e atividades (GERMANO;
SOUZA; SUN, 2016). Compreender os desafios existentes a adocdo de uma politica de
dados abertos governamentais requer, portanto, ir muito além do determinismo
tecnoldgico, buscando compreender os elementos que intermedeiam as atividades
primarias e de apoio da cadeia de valor dos dados abertos governamentais, ou seja, 0s
envolvidos no processo de abertura e reutilizagdo desses dados.

Esse capitulo propde-se contribuir nesse sentido. Mais especificamente, dentro
do quadro das atividades de apoio, buscamos compreender quais fatores institucionais
intervém e modulam o processo de adogdo dos dados abertos governamentais como
referencial de tratamento dos dados e informacBes nas organizagbes publicas.

Diferentemente da literatura revisada e apresentada acima, propomo-nos estabelecer uma
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discussdo a partir de um arcabouco teorico consolidado: o neointitucionalismo historico.
Para tanto, adotamos a perspectiva de Jane Fountain para o estudo do processo de
incorporacdo de novas tecnologias pelos governos, explorando dois instrumentos
principais elaborados pela autora: o Technology Enactement Framework e o conceito de

politicas publicas digitalmente mediadas (PPDM), analisados a seguir.

3.2 Technology Enactement Framework (TEF): modelo de anélise

Na década de 1990, diante da ampliagdo no nimero de usuarios das novas
Tecnologias de Informagdo e Comunicacdo, em especial a Internet, e do boom do
comércio eletrdnico, autores passaram a propalar o inicio de uma nova era no
relacionamento ndo s6 entre individuos e empresas, mas entre esses € 0S overnos.
Segundo eles, essa era operaria uma verdadeira mudanca radical na natureza e no modo
de funcionamento da democracia e do Estado (e.g. BALUTIS, 2001; CHAIN et al. 2004;
BIMBER, 2003; HEEKS, 2002; OLIVER; SANDERS, 2004; HANNA, 2010). No
extremo das visdes ‘“hipermodernistas”, previa-se que as tecnologias tornariam o0s
governos mais racionais, eficientes e ubiquos, a ponto de tornar-se irrelevante a
manutencdo material das organizagdes governamentais (MARGETTS, 2010). Na seara
democrética, a capacidade de voz e expressdo das preferéncias individuais e da acéo
coletiva seria potencializada, sobretudo a partir dos recursos de comunicacdo e
compartilhamento das redes sociais digitais, em uma espécie de agora virtual (LEVY,
2003).

A despeito das constantes inovac@es tecnoldgicas lancadas no mercado terem a
capacidade de rapidamente alterar habitos na sociedade e criar novas formas de operacéo
nas empresas, 0S governos parecem ainda engatinhar em direcdo a Era Digital. Passado o
frenesi inicial, nenhuma revolucéo nas organizagdes publicas teve lugar. Por conseguinte,
estudos comecaram a chamar a atengdo para 0s constrangimentos politicos,
organizacionais, institucionais e sociais que impdem freios tanto a velocidade da
incorporacdo das novas tecnologias pelos governos, quanto a intensidade das
transformacgfes que esse processo acarretaria (e.g. FOUNTAIN, 2001; WEST, 2005;
KRAEMER; KING, 2006). Para Kraemer e King (2006), por exemplo, as tecnologias per

se ndo afetariam a estrutura organizacional dos governos. Pelo contrario, seu emprego
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teria sido buscado para beneficiar e reforgar os arranjos institucionais vigentes, mantendo
0 status quo.

Para Fountain (2011), contudo, ndo falham somente as abordagens que
sobrestimam os impactos das novas tecnologias, mas também as que subestimam seus
efeitos sobre o desenvolvimento institucional das organizagdes publicas. ldentificar e
reconhecer a dindmica dos mecanismos que intermedeiam tais transformacdes é
necessario para compreender e potencialmente influenciar o uso das novas tecnologias
pelos governos. Essa tarefa cabe igualmente ao estudo das politicas de dados abertos
governamentais. Como afirma Ubaldi (2013, p. 28), “¢ evidente que as TICs
desempenham um papel central no desenvolvimento de OGD”. A hospedagem ¢ a
publicacdo de dados abertos dependem de Tecnologias de Informacdo e Comunicacéo.
Ademais, as TICs incorporam padrdes técnicos e semanticos vitais ao intercdmbio e a
reutulizagdo dos dados, de variadas fontes, a produzir novos e inovadores contetidos e
aplicacoes.

Fountain (2001) foi quem primeiro dedicou-se a investigar os fatores
intervenientes a incorporacao de recursos e infraestruturas tecnoldgicas no “virtual state”
— metéafora utilizada para chamar a atencdo para o crescente desenho de estruturas e
processos administrativos baseados fundamentalmente em sistemas de informacgédo e
comunicacdo digitais. A autora pondera de inicio que a chamada ‘“revolucdo da
informagdo” deve ser compreendida ndo em termos de sua velocidade, mas do
significado de seus efeitos sobre as formas de producdo, coordenacdo, comunicagdo e
controle (FOUNTAIN, 2006, p. 151). Mesmo a simples observacdo revela que as
mudangas nas organizagfes publicas sdo marcadamente lentas — e, neste caso, ndo seria
diferente. Seus impactos sobre 0s governos custam a aparecer no tempo, quiga na ordem
de uma geracdo (FOUNTAIN, 2001). Conforme observa, essa dindmica € fruto néo
simplesmente da auséncia de mecanismos de mercado que incentivem a adocdo de
formas competitivas de atuagdo. Decorre, sim, da complexidade das tarefas e dos
processos a que 0s governos estdo submetidos, que envolvem questdes de orcamentagéo
e apropriacdo, prestacdo de contas, jurisdigdo e distribuicdo de poder, entre outras, que
imprimem um padrdo gradual de desenvolvimento e mudanca (FOUNTAIN, 2014).
Modelos e planos que sobrestimam a capacidade transformativa das TIC sobre as

organizagbes publicas falham justamente em n&o reconhecer a existéncia desses
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mecanismos de estabilidade institucional, a condicionarem os impactos das novas

tecnologias'®.

Para revelar os mecanismos que contribuem para a estabilidade das
organizagles publicas e circunscrevem a incorporagdo de novas tecnologias, Fountain
(2001) condensa insights de literaturas sobre burocracia, neoinstitucionalismo, redes
(networks) e governanca. A partir de uma pesquisa empirica sobre o comportamento de
servidores publicos quando da tomada de decisdo sobre o desenho, a implementacéo e a
utilizagdo de TIC no governo estadunidense, Fountain (2001, 2006) elaborou o
Technology Enactment Framework (TEF). Nele, sdo destacados diferentes elementos a

intermediar e modular o processo de adocao de novas tecnologias pelos governos.

Em primeiro lugar, Fountain (2001) destaca as distintas formas organizacionais
por entre as quais 0s usudrios (politicos, servidores, gestores, etc.) estdo constantemente
transitando: a burocracia e as redes — com predominancia na primeira. A complexidade
das politicas publicas requer cada vez mais a atuacdo intersetorial, fundamentada na
atuacdo conjunta de varios 6rgdos e entidades (publicos, privados e sem fins lucrativos),
a fim de viabilizar o intercdmbio de informagdes, conhecimentos e recursos. Essa l6gica
de rede prima pela acao colaborativa (ndo competitiva), pelo relacionamento interagéncia
e pela confianca entre os envolvidos, apostando em melhores resultados a partir de
esforgo conjunto (CONSIDINE; LEWIS, 2003). No entanto, ela conflita com a dindmica
burocrética, que prima pela estabilidade, obtida por meio da hierarquia, da padronizacdo
e da especializacdo funcional, que resultam em um modelo de administracdo
verticalizado e departamentalizado (WEBER, 1982). A despeito das iniciativas
intersetoriais e transversais, 0 modelo burocratico é reproduzido e reforgado por sistemas
estruturantes institucionalizados de orcamentacdo, contabilidade publica, prestacdo de
contas e legislacdo, os quais alocam recursos e cobram resultados de maneira
departamentalizada. Como observam Dunleavy et al. (2006), essa fragmentacdo é
reforgada por préaticas gerencialistas que, na tentativa de imprimir maior agilidade e
eficiéncia ao setor publico, reproduziram comportamentos competitivos e voltados ao

atendimento dos objetivos e interesses internos de cada departamento e 6rgdo. Como

105 gegundo Fountain (2011), esse erro é comum aos gestores que, na tentativa de parecerem mais modernos,
inovadores e flexiveis, acreditam no “potencial sem limites” da Internet — hipérbole bastante utilizada na literatura de
management — e apostam em grandes investimentos tecnoldgicos, negligenciando as interdependéncias existentes em
sistemas sociotécnicos amplos. Também é comum as disciplinas que subestimam o peso de variaveis sociopoliticas nos
projetos de governo eletronico, tais como as Ciéncias da Computacdo, dominadas por profissionais socializados nas
grandes industrias de TI. Esses costumam vender solucfes tecnoldgicas como panaceias para os problemas das
organizacBes publicas, tratadas em laboratério como meras start-ups, desprovidas de legado institucional
(FOUNTAIN, 2011).
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resultado, em vez de uma cooperagdo intersetorial fluida e colaborativa, os 6rgaos
publicos tendem a atuar como “silos” estanques (Stovepipes), com escassa comunicacgao
entre si, voltados as necessidades internas e competindo por recursos. A cooperacao
acaba dependendo antes da autoridade da hierarquia e da norma do que da confianca
matua (DUNLEAVY et al., 2006). Segundo Fountain (2001, 2006), essa tensdo
burocracia/redes influencia pesadamente o desenho, a implementacéo e a utilizagéo das
novas tecnologias pelos governos, tendo em vista que os sistemas de informacdo e
comunicacgdo sdo inerentemente pensados para funcionar em rede. Isso se deve ndo s a
busca por ganhos de escala, mas sobretudo por simplificacdo e integracdo para fins de
maior agilidade e efetividade no atendimento das necessidades dos usuérios finais
(cidadaos) — e ndo nas necessidades internas de cada orgao da burocracia (DUNLEAVY
et al., 2006; HANNA, 2010)*.

Para além do aspecto organizacional, Fountain (2001) enumera quatro conjuntos
de instituicGes que moldam o comportamento e a tomada de decisdo nas organizagdes
publicas. Sdo eles: instituicdes cognitivas (habitos mentais e modelos cognitivos);
institui¢bes culturais (simbolos, narrativas e significados compartilhados); instituicdes
socioestruturais (relagdes profissionais que condicionam o comportamento por efeito de
compromissos assumidos ou tarefas compartilhadas); instituicbes governamentais (leis
e regulamentos que constrangem a solucdo de problemas e a tomada de decisdo). Em seu
modelo analitico, a autora chama a atencdo, sobretudo, para as “instituigdes profundas”
(deep institutions): procedimentos, rotinas e padrdes cognitivos construidos e reforgcados

ao longo do tempo, que moldam as expectativas possiveis sobre a realidade.

Ao interagirem com as formas organizacionais, essas instituicdes modulam as
alternativas disponiveis aos atores responsaveis pela adocdo e implementacdo de novas
tecnologias — ao passo que sdo elas mesmas afetadas por esse processo, com resultados
imprevisiveis, multiplos e incertos. Em virtude desses conjuntos de fatores, as
tecnologias objetivas (objective technologies) diferem das tecnologias adotadas ou
incorporadas (enacted tecnhologies) (FOUNTAIN, 2001). Por tecnologias objetivas
entendem-se 0s hardwares, softwares, telecomunicages e outros sistemas tais como

existem em sua completa funcionalidade (“na prateleira”). Por sua vez, por tecnologias

1% Em trabalho anterior, estudamos especificamente as caracteristicas do governo digital e os arranjos institucionais
postos em pratica para sustenta-lo em cinco paises latino-americanos: Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia e Uruguai.
Ver: POSSAMAL, A. J. Instituicdes e desempenho do governo digital: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e Uruguai
em perspectiva comparada. 2010. Monografia de conclusdo de curso. (Bacharelado em Relagdes Internacionais) —
Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2010.
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adotadas busca-se distinguir o real emprego dessas solugdes pelos usuérios, seja um
servidor publico do meio, seja da ponta da organizacdo™®’. A Figura 13 sintetiza o

modelo elaborado pela autora.

Figura 13 - Technology Enactement Framework (TEF) de Jane Fountain (2001)
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Fonte: Fountain (2001), tradug&o nossa.

No caso da adocao dos dados abertos como referencial de tratamento dos dados
e informacgdes publicos, o TEF leva-nos a prestar atengdo primeiramente na tensdo

burocracia-redes. 1sso se deve ndo sO a perspectiva aberta, inclusiva, colaborativa e

97 por exemplo, o software Microsoft Excel possui uma vastidéo de funcionalidades, mas s&o poucos 0s Usu&rios que
efetivamente as utilizam para além da elaboragdo de planilhas e/ou realizacdo de alguns calculos ou visualizagbes
simples (SCHELIN, 2007). Intranets e sistemas de correio eletronico podem ser empregados tanto para flexibilizar,
quanto para reforcar cadeias verticais de comunicacdo e controle, fortalecendo o status quo (KRAEMER; KING,
2006). Ja websites podem ser construidos para simplificar a prestagdo de informacdes e servigcos ou podem apenas ser
criados espelhando a (des)organizagéo e a complexidade dos 6rgaos governamentais (FOUNTAIN, 2006).
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cogestionada adotada pelas iniciativas de Governo Aberto (OSZLAK, 2012), mas
especialmente a necessidade de adogdo de padrdes e valores comuns através dos diversos
orgdos. Em especifico, destacamos a tensao entre as formas de gestdo e padronizacao da
coleta e processamento de informacéo especificos para o atendimento dos interesses e
demandas de cada 6rgdo, por um lado, e a necessidade de padrdes abertos comuns para
viabilizar a colaboracéo e a interoperabilidade para alem do 6érgéo, por outro lado.

Além da questdo organizacional, o TEF lanca luz sobre instituicGes
socioestruturais imbuidas nas rotinas e préaticas de gestdo da informacdo de cada
0rgdo. Sdo variadas as formas como os distintos 6rgdos lidam com o tema e, salvo
algumas excecdes, a regra é a auséncia de uma estratégia comum para dar tratamento a
questdo. A producdo de dados e informacGes de natureza publica é realizada de maneira
redundante e ndo interoperavel pelos mais diversos 6rgdos, estatais e ndo estatais, de
maneira isolada e seguindo distintos formatos, padrdes e licengas. Do ponto de vista
pratico, em geral, a realidade que se apresenta ¢ de uma grande massa de dados e
informac@es pablicos ndo compartilhados, ndo tratados e ndo disseminados (FRANZOSI
et al., 2011). Ozslak (2012) observa que grande parte das informagdes governamentais é
registrada como documentos em PDF, apresentacdes em PPT, e-mails eletronicos, etc.,
sendo muito poucas catalogadas e classificadas para fins de recuperagdo. “Uma geracao
inteira de memorandos serd perdida ja que, mesmo que 0 material tenha sido
devidamente preservado e mantido, ninguém seria capaz de rastrear qualquer coisa nessa
selva. Seria algo como Internet sem Yahoo e, pior, sem o Google” (OZSLAK, 2012, p.
13, traducdo nossa). Essa realidade esta presente mesmo em paises desenvolvidos. Nos
Estados Unidos, por exemplo, dois anos apds a diretiva que obrigava a abertura dos
dados publicos segundo o principio da maxima divulgacdo, apenas 34 de 251 agéncias
governamentais pesquisadas ofereciam treinamento de gestdo de arquivos (OZSLAK,
2012)%8,

Soma-se a essa pratica a cultura do segredo e do sigilo (WEBER, 1982;
JARDIM, 1995), apresentada no Capitulo 1. Ao lado da equivocada percepcdo de

108 Além disso, ha de se considerar os dados n&o registrados em base material. Raman (2012), ao relatar uma
experiéncia de tentativa de abertura de dados das rotas dos 6nibus de transporte e dos banheiros publicos na capital de
um estado indiano, observa que os bancos de dados existentes e abertos nem sempre ofereciam as informagfes mais
precisas sobre a politica. Longe disso, informages fundamentais podiam estar registradas apenas informalmente na
“cabega” dos atores-chave envolvidos na politica ou em algumas poucas notas tomadas sobre papel. Esses registros,
evidentemente, ndo sdo facilmente traduzidos e estruturados em formas legiveis por maquina, reduzindo seu potencial
de compartilhamento e reutilizagdo. Podem, inclusive, vir a ser perdidos na eventualidade de troca de gestdo ou
responsabilidade sobre a politica. Dessa pratica decorrem os desafios associados a manutengdo estavel e continua de
repositérios informacionais diante das constantes mudangas em funcéo dos ciclos politico-eleitorais.
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propriedade das informacdes publicas pelas burocracias publicas (PELED, 2014), esse
modelo cognitivo compreende um relevante obstaculo para a adogdo dos dados abertos,
uma vez que se defende a abertura irrestrita de dados classificados como publicos — ou
seja, ndo sujeitos a restricbes legalmente justificadas. Conforme Peled (2014, p. 69-70,
traducdo nossa),

os 6rgdos governamentais sdo recompensados pelo sigilo, ndo pela abertura;
eles ndo estdo acostumados a viver em casas de vidro. [...] A prerrogativa de
decidir como, quando e por que divulgar dados sempre foi a fonte do poder
burocratico. Arquitetos dos OGD falham em ndo levar em conta que os
conjuntos de dados sao ativos valiosos para 0s quais 0s 6rgdos trabalham duro
para criar e que esperam ser recompensado por libera-los.

Um relatorio da Comissao Europeia (2011, p. 3, traducdo nossa) sobre compartilhamento
de metadados chega a semelhante diagndstico:

Os 6rgdos governamentais sdo considerados como sendo 0s mais significativos
proprietarios e fornecedores de dados nas sociedades modernas. O volume e a
riqueza desses dados tornam evidentes os beneficios potenciais da reutilizacéo,
da combinagdo e do processamento de dados governamentais. No entanto, as
administracbes normalmente expressam relutdncia em tornar seus dados e
metadados (informagdes sobre os dados) disponiveis [...]. Elas mantém os
dados e metadados encerrados em seus sistemas legados, vedados e isolados.

Destaca-se ainda 0 comportamento reativo a avaliacao e ao escrutinio externo
sobre as acdes e politicas expressas nos bancos de dados, muitas vezes incompletos e
imprecisos’®. Esse comportamento pode gerar resisténcias a abertura, por medo das
possiveis reacfes e consequéncias decorrentes de interpretacdes negativas ou
equivocadas (JANSSEN; CHARALABIDIS; ZUIDERWIJK, 2012). Segundo Ubaldi
(2013, p. 36, traducdo nossa):

Ndo sdo apenas questOes técnicas, e resolver essas questdes implica uma
mudanca cultural fundamental na abordagem das autoridades publicas: da
divulgacdo para uma divulgacdo proativa e inteligente; da prestagdo de
informacdes para o fornecimento de dados, abandonando a ideia de soberania
interpretativa do setor publico. A crenca de que tornar publicos os dados
desempodera funcionarios publicos ou os torna mais vulneraveis pelo risco de
serem reveladas falhas pode, as vezes, criar um ambiente entre os funcionarios
publicos, ou mesmo o0s decisores politicos, que ndo apoia totalmente a
implementagdo de iniciativas de OGD.

Para Yu e Robindon (2012), essa percepcdo resultaria na publicacdo apenas de
informagdes inertes e ndo politicamente sensiveis — sobretudo em um cenério onde 0s

usuarios e beneficiarios potenciais dos dados abertos governamentais tém escassas

109 Essa atitude é comumente enfrentada por avaliadores externos e mesmo internos, como bem descreve Faria (2005)
ao analisar a politica da avaliagdo de politicas publicas. Ver: FARIA, C. A. P. A politica da avaliagdo de politicas
publicas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, out. 2005, v.20, n.59, p.97-110.
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oportunidades de participar do planejamento da abertura (JANSSEN; CHARALABIDIS;
ZUIDERWIIK, 2012).

Além disso, o TEF lanca luz, de maneira mais concreta, as proprias leis e
normativas que regulam o tratamento dos dados e informacGes sob a custodia estatal.
Janssen (2009) observa que as informacGes publicas estdo sujeitas a duas categorias de
legislacdo. Por um lado, normas que visam regular o acesso a essas informacdes para
todo e qualquer interessado (6rgdos publicos, cidadaos, empresas, etc.). Por outro lado,
ha normas que visam restringir o acesso, especialmente as que versam sobre as
hipoteses de sigilo.

Embora a primeira vista pareca ser de facil classificacdo, a protecdo de dados
pessoais merece atencdo dos arquitetos dos OGD. O’Hara (2011), em relatorio preparado
sob encomenda do governo britanico, defende que a legitimidade de um programa de
transparéncia, tal como o de dados abertos, depende de sua habilidade de reter confianca
do publico em relacdo a protecdo de seus dados pessoais. Transparéncia e privacidade
sdo temas compativeis e devem ser trabalhados em conjunto em cada etapa. Sendo assim,
0 autor defende que a protecdo da privacidade deve ser estabelecida desde a definigédo das
iniciativas de abertura de dados governamentais, e ndo apos sua instalacdo. Zuiderwijk e
Janssen (2014) observam que essa questdo pode afetar as politicas de dados abertos tendo
em vista que, com o desenvolvimento da mineragdo de dados e do big data, vislumbra-se
a possibilidade de combinar bancos de dados que, mesmo a primeira vista classificados
como publicos, podem vir a indicar padrdes e comportamentos que acabem identificando
determinado individuo ou conjunto de individuos, violando as normas de privacidade.
Esses riscos de reidentificacdo de cunho pessoal ocorrem também quando sdo operadas
triangulacdes de informacdes, em que diversas bases de dados séo pesquisadas ao ponto
de se encontrarem coincidéncias tdo restritivas que acabem isolando os dados de um
individuo ou empresa em meio aos demais. Cole (2012) pondera que, embora existam
técnicas para anonimizar*®® ou agregar tais dados, como a remocdo de dados sensiveis
dos bancos de dados ou a substituicdo por identificadores numericos, muitos 6rgédos
carecem de recursos ou expertise para fazé-lo.

Além da protecdo dos dados pessoais, dados e informacgdes cuja divulgacéo

possa por em risco ou ameaca grave a seguranca nacional também tém acesso restrito,

110 Anonimizar: agdo que busca impedir a identificacéo das pessoas referenciadas em determinado arquivo, retirando
ou mascarando, total ou parcialmente, atributos chave tais como nome, nimero de telefone ou de documentos de
identificacéo.
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sendo classificados em diferentes graus de sigilo. Informagdes como a localizacdo de
infraestruturas de telecomunicagGes e infraestruturas criticas (gasodutos, linhas de
transmissdo, etc.) incluem-se nessa reserva. O alargamento do conceito de seguranca
nacional apds os eventos de 11 de Setembro de 2001 restringiu ainda mais os dados e
informagdes disponiveis para acesso publico e, consequentemente, para abertura. Cole
(2012) relata, por exemplo, o receio existente nos 6rgdos publicos irlandeses que
informacdes, tais como a tabela de horarios do transporte coletivo, sejam utilizados para

planejar ataques terroristas em locais e horarios de grande circulacdo de pessoas.

Somam-se a essas regulacdes todos os requerimentos legais exigidos aos
webmasters, que cobrem desde requisitos de privacidade e usabilidade, até
interoperabilidade, acessibilidade, identidade de governo, etc. (UBALDI, 2013). Para a
autora, o efeito cumulativo destes requisitos, em conjunto, €

colocar os web designers [...] em um campo minado de conformidade, que faz

com que seja dificil evitar a quebra de regras, desviando energia da inovagéo

para a conformidade (UBALDI, 2013, p. 38, tradugéo nossa)™*.

Afora as normas que restringem o acesso, Ubaldi (2013) observa ainda que nem
todas as leis de acesso a informacédo publica compreendem o acesso as bases de dados em
si. Segundo a autora, as leis holandesa e dinamarquesa excluem as bases de dados do
direito a informacdo publica. Da mesma forma, também ha paises em que a lei de acesso
a informacdo ndo menciona o acesso a informag6es em formato eletrénico, muito menos
em formatos abertos legiveis por maquina, sempre que possivel. Ha ainda paises que
preveem a possibilidade de restricdes para além da protecdo da privacidade e seguranca
nacional, em especifico para dados e informacdes que podem ser comercializados pelas
organizacGes publicas para companhias com fins lucrativos. O seu acesso, portanto, é
obtido somente mediante o pagamento de uma taxa. A lei assim asseguraria ndo so que
apenas os dados oficiais fossem utilizados, mas também uma fonte de financiamento para

0 6rgdo — o0 que cria, portanto, um patamar adicional de resisténcia a abertura irrestrita.

Sendo assim, o desafio reside em identificar e combinar de maneira adequada e

fluida essas diferentes normas, dos mais variados 6rgdos, conforme os propositos e

11 Em parte concordamos com a autora. No entanto, salientamos que programar para o interesse publico deve, sim,
levar no minimo em conta regras de usabilidade e acessibilidade, que ampliem a possibilidade de acesso autdnomo dos
servigos publicos para que todo e qualquer possa perceber, entender, navegar e interagir de maneira efetiva, conforme
seus interesses e demandas e independente das condigdes fisicas e cognitivas, dos meios técnicos ou dispositivos
utilizados. Para ver mais sobre acessibilidade em governo digital, ver: OLIVEIRA, A. D. A,; ELER, M. M.
Acessibilidade em Governo Eletrdnico: um estudo sobre a aplicacdo de padrfes web em sitios gov.br. In:
Simposio Brasileiro de Sistemas de Informagdo, 11, 2015, Goiania, GO. Goiania: SBSI, 2015. Disponivel em:
<http://www.Ibd.dcc.ufmg.br/bdbcomp/servlet/Trabalho?id=23297>. Acesso em 27 jun. 2016.
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objetivos gerais propalados pela politica de dados abertos governamentais em cada caso
— sem esquecer, é claro, do interesse do usuario (organizagdes, empresas, midia, etc.), 0s
quais reutilizardo os OGD para finalidades mil. Em suma, inimeros comportamentos,
crencas, valores e normas institucionalizadas, somados a fragmentacdo resultante da
I6gica burocratica (a opor a logica de rede), modulam o ambiente sobre o qual se
desenvolverdo as iniciativas de dados abertos governamentais. Por conseguinte, espera-se
um gap entre as potencialidades anunciadas dos dados abertos governamentais e seus
resultados efetivos, assim como ha diferencas entre as tecnologias objetivas e as
tecnologias adotadas. Construir uma ponte entre elas passa por considerar esses fatores
quando do planejamento e implementacdo da politica.

Nesse sentido, para além do modelo proposto por Fountain (2001, 2006), Heeks
e Bhatnagar (2002), Hanna (2007) e Barros (2016) destacam o papel desempenhado pelo
6rgdo a liderar o processo de digitalizagdo ou, em nosso caso, de abertura dos dados e
informac@es publicos. Heeks (2007) define como e-leadearship institutions as estruturas
de implementacdo (PETERS, 2014) dedicadas ao desenho e a implantacdo de
mecanismos de coordenacao e de governanca, bem como de sancéo e incentivo a adogdo
das préticas em rede pelos 6rgdos e entidades plblicos™*?. S&o essas instituices que
orientam a reengenharia de processos, a simplificar e integrar etapas, bem como
direcionam a mudanca comportamental requerida. Considerando os niveis de incerteza e
risco gerados, essas instituicdes orientam a adogdo de um conjunto de valores e padrbes
de relacionamento minimos, necessarios a operacdo em rede (HEEKS, 2007; PETERS,
2014). Para tanto, além de oferecer a base legal e os instrumentos da iniciativa, essas
instituicGes elaboram métodos e guias de implementacdo, ferramentas de coordenacao,
bem como mecanismos de monitoramento e de avaliagdo da iniciativa (HANNA, 2007).
Evidentemente, ndo ha um conjunto Unico de instituicdo de e-lideranca que seja
recomendavel a todos os paises; as alternativas sdo definidas e adaptadas de acordo com
as estruturas politicas basicas e a cultura organizacional de cada pais, seu nivel de
descentralizacdo e de delegacdo do poder (HANNA, 2007; HANNA, 2010; BARROS,
2016).

112 para Peters (2014, p. 136, tradugdo nossa), as estruturas de implementagéo configuram instituicdes, na medida em
que “tém padrdes estabelecido e previsiveis de interagdo. Sejam as estruturas de execucdo compostas inteiramente de
organizacdes do setor publico ou por uma variedade de atores do setor privado, elas constituem arranjos estruturais
entre os atores. Ou seja, existem padrdes continuos de interagdo entre os diversos atores envolvidos, que tendem a
reduzir a variabilidade de comportamentos”.
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Com efeito, no quadro de tensdo entre dindmicas opostas (burocracia e rede) e
padrdes e comportamentos institucionalizados, Ubaldi (2013) identifica a criacdo de
novas estruturas institucionais especificas para conduzirem o tema dos dados abertos
governamentais, reconhecida sua complexidade e natureza transversal. Em geral, a
coordenacdo das iniciativas ou da politica é alocada sob um o6rgéo central de governo
(Primeiro Ministro, Secretaria Geral, Gabinete, etc.), que detém as tarefas de defender,
liderar, coordenar e fornecer o suporte e 0 apoio necessarios para levar ao cabo as
iniciativas e/ou programas de dados abertos governamentais. Segundo Ubaldi (2013, p,
34, traducéo nossa):

Ter um ministério ou outro organismo encarregado de solicitar os varios
conjuntos de dados dos 6rgdos governamentais que serdo tornados publicos
também tem sido considerado como uma forma de: (i) sustentar o trabalho
coletivo para fortalecer a integracdo dos dados através de diferentes partes do
setor publico; (ii) ajudar a construir capacidades melhores em todo o governo
para lidar com preocupacBes emergentes (por exemplo, privacidade,
transparéncia) e (iii) garantir que aqueles que tomam decisbes sobre a
divulgacédo de dados o facam de uma forma rigorosa e consistente.
De fato, essa € uma estratégia que ja identificamos em trabalho anterior sobre o
planejamento e a implementacdo de estratégias de governo digital (POSSAMAI, 2010).
Essas, assim como as iniciativas de OGD, requerem uma articulagio minima,
especialmente no que tange a formatos tecnolédgicos e padrées semanticos, bem como a

coordenacdo e cooperacdo transversal dos demais 6rgaos governamentais.

Sendo a atuacdo colaborativa e aberta o norte das iniciativas de governo
eletronico e, hoje, Governo Aberto, entende-se que estruturas de implementacdo do tipo
meramente ‘de cima para baixo’ (top-down) oferecem menos incentivos para a adogéo de
novos padrdes e comportamentos pelos 6rgdos e burocracias publicas. Requer-se, pois,
uma atuacdo do tipo ‘de baixo para cima’(bottom-up), em que se criam novas linhas de
relacionamento e intercAmbio de conhecimento entre servidores publicos de diferentes
niveis e entre esses e os usuarios (PETERS, 2014). E justamente por esse tipo de
transi¢do, de estruturas de implementacdo do tipo ‘top-down’ para ‘bottom-up’, que vém
passando 0s paises que apresentam as melhores praticas de governo digital e, inclusive,
de dados abertos governamentais, tais como a Coréia do Sul e o Chile, por exemplo
(HANNA, 2007; UNITED NATIONS, 2014; WEB FOUNDATION, [2016]).

Portanto, uma estrutura de implementagdo que consiga articular e dar voz aos
usuarios dos sistemas de informacdo na administracdo — e ndo apenas aos gestores

publicos, gestores de TI e a alta administracdo — vai ao encontro dessa ideia. Alem desse
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carater progressivamente mais participativo, 0s arranjos institucionais de e-lideranca
encontram-se em constante evolucdo e adaptacdo, decorrentes do proprio ambiente
altamente dindmico das TIC. Tendéncias apontam para a mudanca do l6cus das
responsabilidades pela lideranca e coordenacdo de programas de modernizacao
governamental (e, por conseguinte, de Governo Aberto) dos ministérios dedicados ao
setor de tecnologia ou telecomunicagdes, para ministérios da administracdo publica e
interior (HANNA, 2007; ESCOBAR; TRIANA; NETTO, 2007). Essa mudanca reflete a
superacdo da énfase dada as novas tecnologias como baluarte da transformacdo em prol
de uma énfase maior na governan¢a da mudanga institucional e cultural da gestéo
publica. Com efeito, esses arranjos traduzem os diferentes desafios percebidos quando da
construcdo, inicialmente, do governo eletronico e, hoje, do Governo Aberto. Isto é, uma
vez estabelecidos os niveis basicos de conectividade e acesso, as medidas adotadas
voltam-se para o desenvolvimento de recursos humanos, a transformacéo dos processos
de governo, a inovagéo, entre outros (HANNA, 2007; HANNA, 2010). Essas mudancas

sdo representadas pelo modelo de Escobar, Triana e Netto (2007).

A partir do estudo das politicas de governo eletrénico e interoperabilidade de 25
paises da América Latina e do Caribe, os autores identificaram diferentes formatacGes
institucionais a coordenar a adocdo de novos padrbes e formatos tecnoldgicos. Essas
formatacdes sdo caracterizadas em dois eixos, sintetizados na Figura 14. Por um lado, sdo
classificados segundo a postura predominante da instituicdo responsavel pela execucao
da politica: (i) uma postura mais tendente ao técnico, subordinada a ministérios
responsaveis pelas telecomunicagfes; (ii) uma mais administrativa, subordinada a
ministérios de planejamento e gestdo; (iii) uma postura mais politica, levada ao cabo por
secretarias proximas a Presidéncia da Republica ou sua secretaria ou gabinete executivo.
Por outro lado, as instituicdes implementadoras sdo classificadas segundo os atores
envolvidos na definicdo das politicas e padrdes: (i) as decisdes sdo tomadas em um unico
orgado do Poder Executivo, com autoridade nesse tema sobre todos os demais; (ii) as
decisbes sdo definidas atraveés da participacdo de varios Orgdos da administracdo
publica, através de um colegiado de ministerios ou outros orgdos do Executivo; (iii) as
decisOes sdo tomadas com a participacéo do Poder Legislativo, bem como da sociedade
organizada (instancias participativas, comissdes, foros) (ESCOBAR; TRIANA; NETTO,
2007). Com base nessa classificacdo e nas experiéncias analisadas, Escobar, Triana e
Netto (2007) concluem que modelos de governanca subordinados as mais altas

autoridades, mas abertos a participagdo, tém maior legitimidade e capacidade de
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estabelecer novos padrdes e comportamentos no sentido desejado pela politica, de

maneira transversal.

Figura 14 - Modelo de classificacdo das institui¢ces responsaveis pela
implementacao de politicas de dados abertos governamentais
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Fonte: Adaptado de Escobar, Triana e Netto (2007).

Elaborado o arranjo institucional no qual se inserem as politicas de dados
abertos governamentais, na se¢cdo seguinte, apresentaremos outro conjunto de instituigdes
a serem levadas em conta quando do planejamento e implementacdo de iniciativas de
dados abertos, mas que por vezes € ignorado diante do atrativo das novas tecnologias
digitais. Tratam-se dos formatos e padrbes tecnoldgicos adotados no passado. Para tanto,
analisaremos o conceito de politicas publicas digitalmente mediadas, elaborado por
Fountain (2011, 2014), e os efeitos que as tecnologias incorporadas produzem sobre o

desenvolvimento das institui¢oes e politicas publicas que sobre elas se apoiam.

3.3 Politicas Publicas Digitalmente Mediadas: efeitos de path dependence

Cole (2012) observa que, embora um oérgdo governamental possa ter a

necessidade de reunir dados para suas proprias operacOes, esses dados quase nunca
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chegam em um formato que possa automaticamente ser aberto. Como visto, por vezes,
esses dados precisam ser anonimizados ou agregados para reduzir problemas potenciais
de violacdo da privacidade. Alem disso, em geral, os dados precisam ser editados para
formatos abertos especificos a fim de que se tornem Uteis para o atendimento das
demandas externas, que ndo as do 6rgdo que os produziu, coletou ou armazenou. Nessas
condigdes, Cole (2012) adverte: os custos de formatagdo para a abertura podem ser
significativos. Essa constatacdo do autor chama atencdo para outro conjunto de fatores
institucionais a balizar a adocdo dos dados abertos governamentais, mas escassamente
explorado pela literatura dedicada ao tema (UBALDI, 2013; PELED, 2014; DAWES,;
VIDIASOVA; PARKHIMOVICH, 2016; BARRY; BANNISTER, 2014; MARTIN et al.,
2013; ZUIDERWIK et al.; 2012; JANSSEN; CHARALABIDIS; ZUIDERWUK, 2012;

COLE, 2012), qual seja: os formatos e padrdes tecnoldgicos adotados no passado.

No desenvolvimento de sua pesquisa, Fountain (2011, 2014) observou que 0
contexto institucional, politico e social restringe ndo s6 a adocdo de novas tecnologias,
mas a possibilidade de modificacdo e/ou substituicdo dessas tecnologias ao longo do
tempo. Em seu novo esforco de andlise dos processos envolvendo o chamado virtual
state, a autora propds-se a analisar o sentido inverso do TEF. Em outras palavras, trata-se
de analisar os efeitos indiretos de retroalimentacdo das iniciativas de incorporacdo de
novas tecnologias, a influenciarem ndo sé a utilizacdo efetiva dessas tecnologias, mas
também o proprio processo de desenvolvimento e mudanga institucional da organizacao.
Nesse sentido, a autora buscou compreender como a interacdo entre atores, estruturas e
tecnologias produz mecanismos de estabilidade em ambientes politicos, caracterizados
pelo conflito de ideias, direitos e recursos*®,

Para compreender os mecanismos de estabilidade que caracterizam as
organizacbes publicas, dois conceitos chave se mostram necessarios: a racionalidade
limitada (SIMON, 1965) e a dependéncia da trajetéria (PIERSON, 2004). As evidéncias

demonstram que os atores politicos e sociais carecem de poder e habilidades cognitivas

113 Fountain (2011) descarta de antem&o a concepgdo de mudanca institucional fundada sobre as teses da escolha
racional, segundo as quais os individuos moldam as regras do jogo conforme 0 necessario para maximizar suas
preferéncias. Se assim o fosse, pondera a autora, as instituicbes seriam muito mais plasticas e maleaveis do que se
mostram na realidade. As tecnologias, por exemplo, seriam facilmente adotadas e aplicadas para redesenhar e otimizar
processos € rotinas das organizacdes publicas. Na pratica, porém, as instituicGes caracterizam-se pela estabilidade e
pela inércia, que dao lugar a resultados lentos e mudangas graduais. Isso se deve ao fato de que a tomada de decisdo,
bem como os efeitos delas decorrentes, diferem nas organizacdes publicas vis-a-vis ao mercado. Ambientes politicos
sdo tipicamente caracterizados pela acédo coletiva, cuja l6gica de operagédo difere da agdo individual. Neles, operam
estruturas de autoridade (legislagdo, normas, regulamentos, etc.) de natureza fundamentalmente distinta as leis que
regem as relacBes de troca no mercado. Por conseguinte, teses importadas de um gerencialismo de fundo neoclassico
ndo dado conta de explicar o fendmeno do governo digital, pois sobrestimam a capacidade dos atores (individuais e
coletivos) de decidirem e agirem racionalmente fora do mercado.
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para incorrer em reconfiguragfes institucionais ampliadas ou produzirem profundas
inovagOes no campo das politicas publicas, a despeito da maior ou menor eficiéncia das
alternativas apresentadas. A racionalidade dos atores € limitada, pois eles ndo tém
condi¢cdes nem de reunir dados sobre todos 0s cursos de agdes e suas consequéncias
possiveis, nem de processar cognitivamente todas essas informagfes. Como resultado,
tomam decisdes muitas vezes orientadas por valores e crencas ou com base relagdes
causais previamente conhecidas (SIMON, 1965) ou moldadas conjunturalmente
conforme o ambiente politico (STONE, 2011). Por conseguinte, as decisdes alcancadas

ndo sdo Gtimas, mas satisfatdrias para o ambiente dado.

Além da racionalidade limitada, sobre os atores e sua capacidade de acdo e
decisdo pesam ainda os padrfes de interacdo previamente institucionalizados para
viabilizar a acdo coletiva. Segundo Pierson (2004), diante de uma contingéncia, partes
interdependentes tendem a convencionar alguma rotina ou forma de atuacgdo, a fim de
reduzirem o grau de incerteza quanto ao comportamento mutuo esperado. Na medida em
que atuar conforme o acordado garante-lhes os beneficios e as vantagens da coordenacéo,
as partes investem cada vez mais nessas rotinas, reforcando mutuamente a expectativa de
que elas serdo seguidas. Ao mesmo tempo, pontos de veto sdo criados para dificultar
qualquer mudanca que possa Vvir a inserir novos elementos de incerteza e abalar o
equilibrio de coordenacdo alcancado (lock in). O reforco positivo (positive feedback)
dessas convencdes e sua blindagem contra alteracbes acabam condicionando as
alternativas disponiveis para quaisquer decisbes e acles subsequentes. Em outras
palavras, criam uma dependéncia da trajetoria (path dependence), cujo rompimento €
politicamente desvantajoso, pois exige custos muito altos de transacdo e de formacao de
maiorias. Como resultado, as escolhas adotadas no passado (e a ordem segundo a qual
foram adotadas — o sequencing) produzem efeitos que reverberam continuamente no
longo e longuissimo prazo. O mesmo acontece com eventos aparentemente aleatorios
percebidos como meras perturbagdes (noise). Em virtude disso, os resultados das
escolhas politicas sdo pouco previsiveis, pois variam conforme o timing e a ordem dos
eventos (PIERSON, 2004).

A estabilidade ou inércia (resilience) caracteristica das organizacfes publicas

deve-se justamente ao reforgo desses padrdes de interagdo ao longo do tempo, que
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conduzem a um padréo de deciséo (e acdo) incremental** (LINDBLOM, 1981). Nesse
quadro, as mudangas séo tensionadas por meio de uma constante mobilizagdo de apoio
por parte de atores sociais e politicos para (re)negociar arranjos institucionais especificos,
a sobreporem-se aos arranjos institucionais pré-existentes (efeito de layering) (THELEN,
2004). Resultam dessa interacéo entre estabilidade e tensdo, mudangas institucionais que
emergem apenas gradualmente, a partir de ajustes parciais, e sdo apenas percebidas
quando analisadas no longo prazo (THELEN, 2004). Isso explica por que rotinas,
processos ou comportamentos percebidos como subdtimos no contexto presente mantém-
se aparentemente inabalados, a despeito da sua “irracionalidade”. Os caminhos

ineficientes ndo séo simplesmente superados por meio da tomada de deciséo racional.

Como visto no Technology Enactement Framework, esse padrdo de estabilidade
e gradualismo das instituicdes interagem no processo de adocao de novas tecnologias. No
entanto, uma vez adotadas, as tecnologias produzirdo reforgos positivos e mecanismos de
dependéncia da trajetdria, com efeitos de estabilidade sobre a organizacao. Nesse sentido,
Fountain (2011, 2014) entende que as relagdes existentes entre as formas de organizacéo,
as instituicdes e as tecnologias adotadas sdo recursivas, isto é, de duas vias. Toda
tecnologia € absorvida de maneira gradual pelas vias institucionais, estando sujeita aos
processos de negociacdo, mobilizacdo e acao coletiva. No entanto, uma vez incorporadas,
as formas de desenho, uso, percepcao e implementacdo da tecnologia serdo reforcadas ao
longo do tempo, pavimentando uma espécie de camada adicional (layer) de estabilidade,
cuja alteracdo exigiria altos custos de transacdo e negociagdo. Isto é, tornam-se elas
préprias institucionalizadas (FOUNTAIN, 2011). Relacbes recursivas ndo permitem
prever resultados. Pelo contrario, preveem incerteza e a existéncia de resultados nédo
antecipados (FOUNTAIN, 2006).

Fountain (2011) denomina de instituicBes digitalmente mediadas (digitally
mediated institutions, IDM) as instituicBes politicas que fazem uso de um portfélio de
sistemas de informagdo e ferramentas digitais, tanto internamente quanto para além de
suas fronteiras. Por sua vez, denomina de politicas publicas digitalmente medidas

(digitally mediated public policies, PPDM) ndo s6 as politicas que tém um forte

1% O incrementalismo nos processos de tomada de decisdo é o equivalente funcional das explicacdes tipo path
dependence para a evolucfo institucional. E aplicado tanto para os processos de tomada de decisdo no nivel das
organizagBes quanto dos individuos, a partir da premissa basica da racionalidade limitada (SIMON, 1965). De acordo
com Lindblom (1981), ao contréario das teses da escolha racional, a tomada de decisdo em organizages administrativas
é feita a partir de comparacdes limitadas e sucessivas de alternativas que estdo a seu alcance. Na maioria dos casos,
essas alternativas estdo muito proximas ao status quo, para o qual os individuos detém mais informacdes. O resultado é
um padrao de decisdo conservador, em que as mudancas apenas ocorrerem a partir do acimulo de resultados marginais
ao longo do tempo, isto é, de maneira incremental.
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componente tecnoldgico como propdsito, mas também aquelas que sdo desenvolvidas ou
implementadas pelas IDM'. De acordo com a autora, as IDMs e PPDMs diferenciam-se
das demais instituicbes e politicas por apresentarem: i) custos irrecuperdveis para
desenvolver sistemas tecnolégicos de grande escala; ii) rigidez das varias interfaces,
arquiteturas de sistemas, codigos e infraestruturas digitais; iii) pressdo sobre o0s
tomadores de decisdo para revisar e reestruturar processos a fim de tornéd-los mais
eficientes e, assim, recuperar o investimento realizado; iv) dindmica em rede, com forte
tendéncia para a interoperabilidade dos sistemas e a interoperacéo entre e dentre os atores
organizacionais, com vistas a alcancar os beneficios da cooperacao possibilitada por uma

infraestrutura digital comum.

Em razdo dessas caracteristicas, as IDMs e PPDMs tendem a forcar a concepgéo
de novos tipos de convencdes, especificamente tecnoldgicas, que se distinguem das
demais convencdes sociais e politicas e ttm um efeito independente, adicional e critico
sobre as demais (FOUNTAIN, 2011). Essas convencdes ou pontos focais (focal points)
sd0 necessarios para solucionar problemas de interoperabilidade entre sistemas e
ferramentais digitais (novos ou legados) e, por conseguinte, problemas de comunicacéo e
coordenacdo intra ou interorganizacionais. O estabelecimento de pontos focais também é
atrativo para atores externos (cidaddos, por exemplo), que podem fazer uso da

interoperabilidade para acessar informacoes e servicos da IDM.

Além de um problema de acédo coletiva, trata-se de uma questdo de eficiéncia.
Em um cenario de recursos escassos, as tecnologias adotadas tém que ser capazes de
‘conversar’ entre si, ndo sendo viavel adotar sistemas completamente novos para cada
nova interacdo. No entanto, seus efeitos ndo se restringem a reducdo dos custos de
transagdo e coordenacdo. Na medida em que cada vez mais atores os adotam, séo
produzidos feedbacks positivos que fazem convergir as expectativas, ao passo que
tornam onerosa qualquer articulacdo ou interacdo alternativa. Produzem assim 0s
mesmos efeitos de dependéncia da trajetdria, que constrangem as decisdes e acles
futuras, mesmo quando se mostram suboOtimas para as circunstancias atuais. Como

resultado, em IDM e PPDM, os efeitos de policy feedback combinam-se com o path

115 gequindo Pierson (2006), Fountain (2011) equipara IDM e PPDM por entender que as politicas publicas sdo elas
proprias instituicdes. Ao adotarem uma linguagem especifica para definir problemas, delimitarem um publico-alvo,
definirem canais e formas de interacdo, apontarem formatos de conformidade e avaliagdo, entre outros, as politicas
publicas criam ambientes que premiam determinadas caracteristicas, comportamentos e atores, em detrimento de
outros. Isto €, ao estruturar incentivos e distribuir recursos, elas também alteram as regras do jogo e, uma vez
implementadas, produzem efeitos de path dependence com resultados imprevisiveis no longo prazo sobre os interesses,
as escolhas e até mesmo sobre os atores envolvidos — o que Skocpol (1992) denominou “policy feedback”.
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dependence produzido pelos padres e sistemas tecnoldgicos, inserindo uma camada
(layer) adicional de complexidade e rigidez sobre as instituicbes. Por conseguinte, o
desenvolvimento e a mudanca institucional de IDMs tornam-se ainda mais graduais,

mesmo quando inovacdes tecnoldgicas disjuntivas tém lugar.

Essa constatagdo é especialmente importante quando da analise de viabilidade e
do planejamento de uma politica de dados abertos governamentais. Diferentes autores
identificaram os sistemas legados (JUDGE, 2010; JANSSEN; CHARALABIDIS;
ZUIDERWIJK, 2012) ou a falta de flexibilidade dos formatos de dados (LEE; KWAK,
2012) como um desafio ou obstdculo a implementagdo dos dados abertos
governamentais. Contudo, ndo desenvolveram essa constatacdo teoricamente.
Diferentemente, buscamos entender as politicas de dados abertos governamentais no
quadro do institucionalismo histérico, como sendo inerentemente uma PPDM. Isso
porque, diferentemente das demais politicas de transparéncia, as politicas de OGD
realizam-se e dependem de um suporte e um formato tecnoldgico especifico para o
registro, armazenamento e intercdmbio de dados e informacgdes. Assim, tal como as
demais IDMs, a politica enseja a adogdo de convengdes (focal points) especificas, ndo so
os formatos técnicos abertos, mas também padrdes seméanticos especificos, além da
adocdo de licencas abertas. Como visto no Capitulo 2, os formatos abertos permitem néo
s0 a inclusdo de diversos usuarios, mas a interoperabilidade dos sistemas que 0s
implementam, permitindo ganhos de escala e complexidade. No entanto, no contexto de
um governo digital em desenvolvimento hd mais de vinte anos, a adogdo de novas
convencgdes tensiona padrdes e formatos j4 adotados no passado, sobretudo em um
cenario de contratacdo externa de tecnologias e sistemas de informacdo, que vai de

encontro aos formatos proprietarios e fechados ja institucionalizados anteriormente.

Com efeito, na pratica, abundam evidéncias que atestam a tensdo criada entre
formatos técnicos legados (seus usos, desenhos, percepcdes e formas de implementacéo,
incluindo padrdes e convencbes) e novos formatos. Tentativas de adesdo dos Orgaos
publicos a softwares livres e ndo proprietarios para a edicdo de textos, planilhas e correio
eletronico, tais como o antigo pacote BrOffice, hoje LibreOffice, encontraram resisténcia
(e algumas falharam) diante de sistemas e praticas ja institucionalizados, baseados
sobretudo no pacote Office (Microsoft Systems). Conforme reconhece o Ministério
Publico do Estado do Parana, por exemplo, quando da experiéncia de migracao levada ao

cabo no em 2015,
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o principal desafio neste inicio, portanto, serd com a adaptagdo: membros,
servidores e estagiarios precisardo absorver as diferencas das novas
ferramentas do LibreOffice e, importante, converter os arquivos que se
encontram em formatos proprietarios (como .doc e .docx) para formatos
abertos (como .odt) (MPPR, 2015)™°.

Além da questdo do formato técnico, cabe observar ainda a base material dos
dados. Ao longo do tempo, volume substancial de dados e informagdes publicos sobre
politicas, acOes e transacfes governamentais foi registrado e armazenado em midias ndo
digitais, tais como papéis, enquetes, relatorios, documentos, etc. (SCHRIER, 2010).
Quando demandados, os servidores tém que coletd-los manualmente em arquivos
espalhados por diferentes departamentos e 6rgaos responsaveis por prestar um mesmo ou
semelhante servico ou beneficio (BARROS; CEPIK; CANABARRO, 2010). Como nota
Thurston (2012) a partir de sua experiéncia com o International Records Management
Trust, ainda que o dado esteja disponivel, a possibilidade de esse dado ser utilizado para
fins de abertura é limitada, visto que a base de registro a partir do qual ele é gerado nao é
adequadamente organizado. Além de dificultado o acesso, os dados sdo incompletos,

imprecisos e pouco confiaveis.

A discussao sobre os formatos técnicos sobre 0s quais séo registrados os dados e
informagdes publicos acompanha a discussdo dos formatos seméanticos desses registros.
Quando do desenvolvimento de uma politica de dados abertos governamentais, a

definicdo da semantica e da ontologia**’

dos dados é tdo importante quanto as definicdes
de formatos e licencas. Sdo os padrdes semanticos e as ontologias que conferem aos
dados significado, contextos e relacionamentos inteligiveis e compartilhados por
individuos e maquinas, o que é fundamental para sua catalogacdo, recuperacdo e
compartilhamento, bem como sua reutilizacdo (MORAIS; AMBROSIO, 2007). Essas
definicBes estdo igualmente sujeitas a negociacdo e acordo entre diferentes usudrios,
dando forma a novas convencdes. Conforme observa o Comité Gestor da Internet no
Brasil (CGl.br),

a semantica das informagdes precisa ser convencionada com antecedéncia, de
modo que todas as partes envolvidas tenham um entendimento comum do
significado dos dados trocados. [...] O objetivo final é ser capaz de interpretar

116 MP-PR. LibreOffice - Apresentacio. Curitiba, 2015. Disponfvel em:
<http://www.mppr.mp.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=6102>. Acesso em: 06 jan. 2016.

17 Ontologia: a ontologia de dados registra ndo sé a descricdo das entidades, sua nomenclatura e significados, mas
também seu relacionamento com entidades internas e externas, a fim de evitar ambiguidades oriundas da terminologia
utilizada. Por exemplo, ao modelar uma entidade chamada “Servidor”, estabelece-se relacionamento com a subclasse
“Pessoa”, deixando claro que ndo se trata de uma maquina servidora de software (BATISTA, SILVA, MIRANDA,
2013).
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os dados de maneira uniforme entre as diferentes organizagdes e plataformas
envolvidas na troca de dados (COMITE..., 2009, P. 58).

Portanto, tendo em vista os efeitos de path dependence produzidos,
especialmente, pelos formatos tecnoldgicos adotados no passado, entendemos que a
adoc¢do de politicas de dados abertos governamentais ndo consiste em mera abertura de
dados j& coletados e existentes nos bancos de dados das burocracias publicas. Pelo
contrario, sua adogdo requer a negociacdo e a dedicacdo de esforgos (humanos,
tecnoldgicos e financeiros) ndo so para converter formatos (proprietarios para abertos),
mas também para modificar préticas ja incorporadas de tratamento da informagdo. 1sso
sugere, pois, a necessidade de adocdo de novas convengdes (focal point) vis-a-vis a
convencdes institucionalizadas. Em outras palavras, tratar-se-ia de uma mudanca
institucional, que deve ser negociada dentro do quadro de possibilidade e oportunidades

impostas pelo incrementalismo vigente*®,

Ao analisar os fatores criticos a ado¢do dos dados abertos como referencial de
tratamento dos dados e informacdes publicos, portanto, € vital analisar ndo apenas o
arcabouco institucional e organizacional existente (segundo o TEF), mas também os
efeitos de path dependence produzidos pelos formatos tecnoldgicos ja incorporados pelos
orgaos e entidades publicos. Como observa Peled (2014), resta o desafio de localizar, no
legado institucional de politicas informacionais passadas, as dificuldades (e as
oportunidades) para o desenvolvimento de novas politicas, dentre as quais as de dados
abertos. Somente reconhecendo essas condi¢des é que se poderdo desenhar sistemas de
incentivos, de modo que seja possivel, factivel e viavel apostar na adocdo do dos dados

abertos governamentais e nas potencialidades dai decorrentes.

3.4 Politica de dados abertos: fatores institucionais criticos

O Governo Aberto encontra no referencial dos dados abertos governamentais
instrumento para promover a transparéncia, a participacdo e a cocriacdo de solugdes,

reunindo esfor¢os do governo e da sociedade. Como visto no Capitulo 2, os defensores

118 Em Possamai (2015), discutimos as possibilidades da mudanca institucional em um contexto de incrementalismo
reforcado pela camada tecnoldgica incorporada pelas politicas publicas digitalmente mediadas. Dentre outros aspectos,
enfatiza-se a necessidade de equacionar a perspectiva institucionalista e incremental e as teorias de agendamento de
politicas publicas, para dar tratamento dos avangos ou mudangas institucionais que tém lugar em conjunturas criticas
ou janelas de oportunidade.
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dos dados abertos governamentais propéem o rompimento com a cultura do sigilo e da
propriedade burocratica sobre as informacgdes publicas, simplificando o acesso e a
reutilizacdo desses recursos ndo so pela constituency — a partir de quem grande parte dos
dados e informac6es foram coletados e produzidos —, mas também por outros 6rgéos e
entidades publicas. Ao serem publicizados de maneira proativa e livre de licengas, 0s
dados abertos prescindem da realizacdo de convénios entre 6rgdos ou da abertura de
processos administrativos para serem acessados, agilizando e aprimorando a tomada de
decisdo estatal e publica. Ademais, por adotarem um formato técnico cujas
especificacbes sdo publicas (padrdes abertos) e serem disponibilizados em formato bruto
e reproduzivel por maquina, ndo carecem da realizacdo de complexos processos de
integracdo tecnologica para serem implementados de maneira combinada. Dessa forma,
descortinam inUmeras e inovadoras possibilidades de acesso e reutilizacdo das
informacdes publicas em novos e inovadores conteidos, solugdes e aplicacdes, para 0s
mais diversos fins — publicos e privados. Em virtude dessas caracteristicas, a promogéao
dos dados abertos governamentais carrega consigo a premissa de afetar positivamente
tanto a democracia, ao apoiar o controle social e a participacdo, quanto a capacidade
estatal, ao facilitar o controle e a gestdo das politicas publicas, além de viabilizar a
cocriagao.

N&o obstante, abrir dados para reutilizacdo e espacos para participacdo e
colaboracdo no front-office aparece apenas como a interface visivel do Governo Aberto
ao cidaddo. No back-office, o desafio € multidimensional e multifacetado. Sendo aquela a
premissa basica que sustenta a defesa dos dados abertos governamentais, portanto, a

119 interessa investigar quais os desafios de

seara dos estudos do “campo de publicas
transparéncia e interoperabilidade que modulam a adocéo de politicas de dados abertos
governamentais. Em outras palavras, tendo em vista as potencialidades anunciadas de
ganhos democraticos e de maior efetividade governamental, importa identificar quais as
condicBes sobre as quais sera erigido e incorporado esse referencial, ou seja, quais 0s

fatores criticos a serem levados em conta.

Neste capitulo, apds apresentarmos diferentes analises que se propuseram
elencar os desafios e os obstaculos que constrangem a adocdo e a implementacdo dos
dados abertos governamentais, optamos por elaborar o problema de maneira teoricamente

fundamentada. Partindo do Technology Enactement Framework, identificamos que

118 campo de publicas: campo de formagao, pesquisa e atuacdo profissional que congrega os cursos de graduagio em
Administragdo Publica, Gestao Publica, Politicas Publicas, Gestdo de Politicas PUblicas e Gestdo Social.
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politicas de dados abertos governamentais devem levar em conta ndo s6 a tensdo
existente entre Idgicas de rede e logicas burocréticas, mas também a existéncia de
instituicGes formais, valores e padrées de comportamento compartilhados, especialmente
no que se refere ao acesso, ao sigilo e a seguranca dos dados e informacdes publicos. Por
sua vez, com base no conceito de politicas publicas digitalmente mediadas, sublinhamos
que a adogdo dos dados abertos governamentais como referencial de tratamento dos
dados e informacdes publicos na Era Digital deve levar em consideracdo as escolhas
tecnoldgicas adotadas no passado, bem como a necessidade de convencdo de novos

padrbes técnicos e semanticos sobre esses formatos legados.

Identificar e acompanhar os mecanismos de longo prazo que operam sobre as
duas dimensGes dos dados abertos governamentais (transparéncia e integracdo) é
essencial tanto para compreender o ritmo de desenvolvimento e mudanca institucional
das instituicbes digitalmente mediadas, quanto para planejar e implementar novas
PPDMs (FOUNTAIN, 2011). Portanto, além dos constrangimentos da racionalidade
organizacional limitada (SIMON, 1965; STONE, 2011), devem ser considerados os
padrdoes e procedimentos, 0s arranjos organizacionais e, inclusive, as escolhas
tecnoldgicas institucionalizadas ao longo do tempo, as quais erigem uma sobrecamada de
rigidez, imprimindo um matiz incremental ao desenvolvimento e a mudanca de

instituicBes digitalmente mediadas.

Nessas condicOes, especificamente, como fatores institucionais criticos a adogao
dos dados abertos governamentais como referencial de tratamento dos dados e
informacdes publicos na Era Digital, além da cultura do sigilo e do segredo, ja trabalhada
na literatura atinente a burocracia (WEBER, 1982) e ao acesso a informacéo (JARDIM,
1995), destacamos trés ordens de fatores, a incidir sobre as duas dimensdes da politica:

1) No ambito da transparéncia, principalmente, a diversidade de normas a
regulamentar o acesso e o sigilo dos dados e informacgfes sob a guarda
estatal e suas estruturas de incentivo e sancdo, as quais, a0 passo que
asseguram e viabilizam o direito a informacdo, também delimitam e

constrangem as possibilidades de abertura.

2) No ambito da integracdo, principalmente, o peso da dependéncia da
trajetoria das escolhas tecnoldgicas adotadas no passado, as quais, uma

vez institucionalizadas, constrangem as possibilidades de adogdo de novos
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formatos técnicos e semanticos padronizados, necessarios para a realizacéo
da politica.

3) Sobre as duas dimensdes, as prerrogativas e as capacidades da estrutura de
implementacdo a sustentar e orientar a adogdo da politica de maneira
transversal, ao passo que da tratamento aos procedimentos, processos,
padrdes, comportamentos e valores fragmentados decorrentes da ldgica

burocrética e gerencialista.

Em virtude desses fatores institucionais, argumentamos que a politica de dados abertos
governamentais, enquanto politica publica digitalmente mediada, apresentara um padréo
de desenvolvimento incremental, a despeito da caracteristica disruptiva das tecnologias
da Era Digital. A Figura 15 sintetiza o desenho de pesquisa proposto, destacando a
influéncia predominante dos fatores institucionais (tecnoldgicos, organizacionais e
normativos) sobre as duas dimensdes principais dos dados abertos governamentais:

transparéncia e integracao.

Figura 15 - Fatores institucionais criticos a adocdo dos dados abertos
governamentais e as duas dimens@es da politica: transparéncia e integragao
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Fonte: elaboracdo propria.
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Para colher evidéncias empiricas para as proposi¢des acima formuladas,
realizaremos um estudo de caso da politica de dados abertos do Governo Federal
promovida pela Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA). O caso foi
selecionado em virtude de sua construcdo atender duplamente ndo s a agenda
tecnoldgica, mas também a agenda da transparéncia. Como veremos, a Lei n°
12.527/2011, que cria mecanismos para franquear o acesso a informacdo publica, é
pioneira no mundo a incorporar o referencial dos dados abertos governamentais no

ambito da transparéncia publica.

Sendo assim, como unidade de analise fundamentais, serdo investigadas as
normas, os documentos e as iniciativas que configuram o ambiente institucional da
politica de promocéo dos dados abertos governamentais no ambito tanto das politicas de
transparéncia e acesso a informacdo, quanto das politicas de governo eletr6nico,
governanca de Tecnologia de Informacdo e governancga digital. A andlise dos dados
abrange desde 1988, quando do reconhecimento do direito de acesso a informacéo
publica na Constituicdo Federal, até a publicacdo dos primeiros planos de dados abertos
(PDAS) decorrentes do Decreto n° 8.777/2016, que regulamentou a abertura dos dados

publicos no Governo Federal.
Em relacdo as proposicdes de trabalho, para colher evidéncias sobre:

(1) a estrutura de incentivos e san¢des decorrentes das normas a regulamentar o
acesso e 0 sigilo de dados e informacBes publicos, sera feito um
levantamento das normas legais e infralegais sobre transparéncia e acesso a
informacdo, bem como dos documentos de politicas, programas e acGes
transversais ao tema. Dessa forma, buscar-se-a ndo apenas identificar o
ambiente normativo em que se insere a politica de dados abertos
governamentais, mas também identificar sua insercdo na trajetoria e
evolucdo das medidas de transparéncia e acesso a informacéo levadas a cabo
pela Administragdo Publica Federal, especialmente pela Controladoria-Geral
da Unido. Indicadores e dados sobre pedidos de acesso a informacdo,
respostas e recursos, disponibilizados pelo Servigco de Informagdo ao

Cidadé&o (SIC), também seréo utilizados para ilustrar o argumento.

(2) a dependéncia da trajetoria de escolhas tecnoldgicas adotadas no passado,
sera feito um levantamento das normas legais e infralegais, bem como dos

documentos de politicas, programas e estratégias pertinentes ao tema do
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governo eletrénico, da governanca de Tl e da governanca digital.
Novamente, buscar-se-4 ndo apenas identificar o ambiente técnico-
normativo em que se insere a politica de dados abertos governamentais, mas
também identificar sua insercdo na trajetoria e evolucdo das medidas de
governanca de TI levadas ao cabo pela Administragdo Publica Federal,
especialmente pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MP).
Indicadores e dados sobre formatos e padrdes técnicos, disponibilizados,
entre outros, pela Pesquisa TIC Governo Eletrénico 2015 (NUCLEO...,
2016), tambeém serdo utilizados para ilustrar o argumento.

(3) as prerrogativas da estrutura de implementacdo a sustentar a politica, sera
feito um levantamento das normas e dos documentos que dispdem sobre as
competéncias e acdes da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA),
bem analisados alguns resultados até entdo alcancados. Por sua vez, para
colher evidéncias sobre as capacidades da estrutura a orientar a adocdo da
politica de maneira transversal, adota-se o modelo de Escobar, Triana e
Netto (2007), segundo o qual modelos de governanca subordinados as mais
altas autoridades, mas abertos a participacdo tém maior legitimidade e
capacidade de estabelecer novos padrées e comportamentos para 0 conjunto
dos oOrgdos e entidades publicas (Figura 14, acima). Nesse sentido, com base
nos levantamentos realizados nas etapas (1) e (2), buscar-se-a identificar a
posicdo hierarquica e o perfil da INDA a partir dos papeis conferidos ndo s6
ao MP e a CGU, mas também a Casa Civil da Presidéncia da Republica
(CC-PR), bem como identificar os espacos e oportunidades de participacdo

no processo de desenho e abertura dos dados publicos.

Para a analise das trés proposicdes e reconstrucdo das trajetorias, serdo utilizadas também
noticias publicadas em veiculos de comunicacdo oficial, bem como relatos de iniciativas

e entrevistas publicados em sites oficiais.

Nessas condiges, os trés capitulos que seguem buscam cumprir com a analise
proposta. No Capitulo 4, analisaremos a insercdo dos dados abertos governamentais no
ambito das politicas de transparéncia, destacando especialmente a Lei de Acesso a
Informagdo (Lei n® 12.527/2011) e o Decreto n® 7.724/2012 que a regulamenta na
Administracdo Puablica Federal. Serdo estudadas as condi¢cbes de acesso, as

possibilidades de recurso, as hipdteses de sigilo e outras hipdteses de negativa de acesso
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previstos na norma, buscando identificar avancos e desafios a adocdo dos dados abertos
governamentais. No Capitulo 5, por sua vez, investigaremos a incorporacao dos padroes
abertos e, especificamente, dos dados abertos governamentais ao longo da construcdo das
politicas de governo eletrdnico, governanca de Tl e governanca digital. Identificaremos a
expansdo de énfase inicialmente dada a interoperabilidade para, mais recentemente, a
adoc¢do dos dados abertos como politica digitalmente mediada de acesso a informacao,
reunindo enfim as duas dimens6es da politica. Finalmente, no Capitulo 6, apresentaremos
a formatacao e as acdes da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA), criada em
2012, mas oficialmente adota por meio da edicdo do Decreto n° 8.777/2016, que instituiu
a “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal”. Com base nessas analises,
teceremos algumas conclusdes sobre o padrdo de desenvolvimento da politica de dados
abertos governamentais, identificando oportunidades e desafios para sua consolidacao,

com o objetivo de orientar gestores e tomadores de decisdo.
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4. TRANSPARENCIA E DADOS ABERTOS

Os dados abertos governamentais estéo intrinsecamente vinculados ao direito de
acesso a informacdo publica. Ambos 0s movimentos visam aumentar a transparéncia
governamental, de modo que todos os membros da sociedade tenham condi¢cbes minimas
para aproveitar o valor social, politico e econémico inerente das informacdes geradas e
coletadas pelos 6rgdos publicos. Naturalmente, porém, ha diferencas nas abordagens e
estratégias utilizadas por cada qual. Em especial, o direito & informacdo publica busca
assegurar o acesso a informacdes qualitativas e quantitativas, muitas vezes armazenadas
na forma de documentos, atas, memorias, relatorios, etc. Os dados abertos
governamentais, por sua vez, concentram-se no acesso aos bancos e bases de dados
governamentais, recaindo sua atencdo ndo somente sobre a transparéncia, mas sobre
questdes técnincas e legais relacionadas ao acesso, uso e reuso dos conjuntos de dados
governamentais (UBALDI, 2013; JANSSEN, 2011).

No caso brasileiro, as trajetdrias de ambos 0s movimentos ndo representam uma
dualidade, mas se retroalimentam. O direito de acesso a informacdo publica foi
assegurado ainda em 1998, na Constituicdo Federal. Porém, somente viria a ser
adequadamente regulado em 2011, com a edicdo da Lei n® 12.527, a chamada Lei de
Acesso a Informagdo (LAI). A LAI regulamenta o acesso de qualquer cidaddo as
informac@es sob a custddia dos 6rgaos publicos das administracdes direta e indireta dos
trés poderes, em todos os niveis. Além de estabelecer o processo para a solicitacdo de
informacdes, prazos de respostas e possibilidades de recurso (transparéncia passiva), a
LAI versa sobre as informagfes cuja publicacdo é obrigatéria, independentemente de
requerimento (transparéncia ativa). Nesse quesito, estabelece ndo s6 o conteddo minimo
a ser publicado, mas também alguns requisitos, dentre os quais a possibilidade o acesso e
a gravacdo de relatorios em formato aberto, estruturado e legivel por méquina. Ao
incorporar essa previsdo, a LAI tornou-se a primeira norma de acesso a informagéo no

mundo a adotar em seu escopo os dados abertos governamentais*%.

Nesse sentido, interessa ao estudo da politica de dados abertos governamentais
da Administracdo Publica Federal (APF) a analise das normas e regulamentos que

120 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Primeira Lei de Acesso no mundo que prevé dados
abertos. Brasilia: MP, 2012. Disponivel em: <http://dados.gov.br/noticia/primeira-lei-de-acesso-no-mundo-que-preve-
dados-abertos/>. Acesso em: 17 dez. 2015.
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versam sobre o direito a informacdo pablica, bem como seus limites. Esse é o objetivo
deste capitulo. Em primeiro lugar, a partir de um levantamento das normas e das medidas
de transparéncia e acesso a informacdo adotadas desde 1988 (Anexo 3), resgataremos o
histérico de construcdo do direito a informacdo no Brasil, o qual dotou o pais de
protagonismo na Parceria para Governo Aberto. Analisaremos ndo s6 medidas
normativas, mas também inicativas e a¢fes de promocao do acesso a informacédo através
de ferramentas de TIC, que trilharam o caminho do pais no sentido de uma perspectiva
de transparéncia efetiva mais restrita a tematica fiscal-financeira para uma perspectiva de
acesso amplo as informacOes publicas. Nesse contexto, analisaremos a participacao
brasileira na OGP, por meio dos dois primeiros Planos de A¢do Nacional para Governo
Aberto, nos quais focaremos as iniciativas relacionadas ao acesso a informacéo publica e,

especialmente, aos dados abertos governamentais.

Na segunda segdo, selando a reunido dos dois movimentos, analisaremos
especificamente os intrumentos de transparéncia passiva e ativa**' criados pela Lei de
Acesso a Informacdo, destacando nesse interim a insercdo do tema dos dados abertos
governamentais, por decorréncia da aproximagéo das duas agendas no contexto da OGP.
Destacaremos ainda o papel desempenhado pela Controladoria-Geral da Unido como

promotora e guardid do direito de acesso a informacao na APF.

Na terceira se¢do, analisaremos as restricdes reguladas pela LAl ao acesso as
informacdes sob a custodia governamental e — por conseguinte — a abertura dos dados
governamentais. Serdo abordados aspectos relativos a classificacdo de sigilo, a protecdo
dos dados pessoais e as hipdteses de ndo atendimento a pedidos genéricos,
desproporcionais, desarrazoados ou que exijam trabalhos adicionais. Por fim, teceremos
uma andlise geral acerca dos desafios a adocdo dos dados abertos governamentais desde a

perspectiva da transparéncia.

4.1 Antecedentes da Lei de Acesso a Informacéao

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF/88) reconhece o

direito a informacdo como um direito fundamental, desde que ndo atente contra a

121 v/ide nota de rodapé n° 45.

125



sociedade ou o Estado brasileiros. No Artigo 5° em que se preveem os direitos
individuais e coletivos, o texto constitucional afirma:

Art. 50 [..]

XIV - ¢ assegurado a todos o acesso a informagdo e resguardado o sigilo da
fonte, quando necesséario ao exercicio profissional; [...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes 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 a seguranga da sociedade e do Estado;

XXXIV - séo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:
[.-]

b) a obtencdo de certiddes em reparticdes publicas, para defesa de direitos e
esclarecimento de situagdes de interesse pessoal; [...] (BRASIL, Constituicéo
Federal, 1988).

Os incisos XXXIII e XXXIV, b, do Artigo 5° sdo complementados pelo caput
do Artigo 37, em que se afirma o principio da publicidade, entre outros, da
Administracdo Publica. Como bem observam Alexandrino e Paulo (2012), o principio da
publicidade tem dupla acepcdo na Constituicdo de 1988, fazendo referéncia ora a
divulgacdo dos atos administrativos como requisito para sua eficicia externa, ora a

exigéncia de transparéncia desses atos para fins de controle social.

Segue o0 Artigo 216, em que se estabeleceu a responsabilidade da administracdo
publica sobre a gestdo dos documentos publicos e sobre os procedimentos de acesso
dos interessados:

Art. 216. [...] § 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a
quantos dela necessitem (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

De 1988 até a regulamentacdo efetiva desse direito de acesso a informacéo
publica, em 2011, e a promulgacdo da “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo
Federal”, em 2016, diferentes normas objetivaram abrir a caixa preta do Estado
brasileiro, seja reafirmando ou regulando o direito de acesso, seja reafirmando ou

orientando o dever da publicidade e divulgacao das informagdes publicas.

Em 8 de janeiro de 1991 foi promulgada a Lei n° 8.159, instituindo a Politica
Nacional de Arqguivos Publicos e Privados, que disp6s claramente sobre o dever do
Poder Pablico de guarda, protecdo e gestdo de documentos e arquivos de natureza e/ou
interesse publicos — dever esse entendido como instrumento fundamental de “apoio a
administracdo, a cultura, ao desenvolvimento cientifico e como elementos de prova e
informacdo” (BRASIL, Lei n° 8.159, 1991). A Lei definiu os conceitos de arquivos

publicos e arquivos privados e deu tratamento a organizacdo e a administracdo das
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instituicBes arquivisticas publicas. Para tanto, criou o Conselho Nacional de Arquivos
(CONARQ), o6rgao colegiado, vinculado ao Arquivo Nacional, cuja regulamentacao foi
dada por meio do Decreto n° 2.942, de 18 de janeiro de 1999 (revogado pelo Decreto n°
4.073, de 3 de janeiro de 2002). Pela norma, sdo arquivos publicos os conjuntos de
documentos:

Art. 15. [...]:

I - produzidos e recebidos por 6rgaos e entidades publicas federais,
estaduais, do Distrito Federal e municipais, em decorréncia de suas funcoes
administrativas, legislativas e judiciarias;

Il - produzidos e recebidos por agentes do Poder Publico, no exercicio de
seu cargo ou funcédo ou deles decorrente;

Il - produzidos e recebidos pelas empresas publicas e pelas sociedades de
economia mista;

IV - produzidos e recebidos pelas Organiza¢des Sociais, definidas como tal
pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, e pelo Servico Social Autbnomo
Associacdo das Pioneiras Sociais, instituido pela Lei n°® 8.246, de 22 de
outubro de 1991. [...]

Art. 22. Os arquivos privados de pessoas fisicas ou juridicas que contenham
documentos relevantes para a histéria, a cultura e o desenvolvimento
nacional podem ser declarados de interesse publico e social por decreto do
Presidente da Republica. (BRASIL, Lei n® 8.159, 1991, grifo nosso)

Ao passo que assegurou o direito de acesso pleno aos documentos publicos
(Artigo 4 e Artigo 22), a Lei n° 8.159 também estabeleceu o sigilo originario de
documentos cuja divulgagdo possa por em risco a segurancga da sociedade e do Estado,
bem como daqueles necessarios ao resguardo da inviolabilidade da intimidade, da vida
privada, da honra e da imagem das pessoas (Artigo 4 e Artigo 23, § 1°). Mais tarde, o
Decreto n° 2.134, de 24 de janeiro de 1997, regulamentaria as formas de acesso e de
classificacdo de documentos sigilosos. Foram estabelecidas quatro categorias, com seus
respectivos prazos maximos de sigilo, a saber: ultrassecretos (30 anos), secretos (20
anos), confidenciais (10 anos) e reservados (5 anos), renovaveis uma unica vez, em todos
0s graus, por igual periodo.

Em 1993, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, regulamentou o Artigo 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituindo normas para licitacGes e contratos da
Administracdo Publica. Estabeleceu-se, dentre outros, o principio da publicidade de todos
0s atos, vedando o sigilo, salvo quanto ao conteldo das propostas, até a respectiva
abertura (Artigo 3°, 8 3°). A Lei n°8.883, de 8 de junho de 1994, reitera a publicidade
dos atos, ao modificar a redagdo do Artigo 16 da Lei n° 8.666, dispondo que:

Art. 16. Sera dada publicidade, mensalmente, em érgdo de divulgacdo oficial
ou em quadro de avisos de amplo acesso publico, a relacdo de todas as
compras feitas pela Administracdo Direta ou Indireta, de maneira a clarificar a
identificacdo do bem comprado, seu prego unitario, a quantidade adquirida, o
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nome do vendedor e o valor total da operacdo, podendo ser aglutinadas por
itens as compras feitas com dispensa e inexigibilidade de licitacdo (BRASIL,
Lei n° 8.883, 1994).

O dever de dar publicidade aos atos administrativos, excetuando os sigilosos,
é reafirmado pelo Decreto n°® 1.171, de 22 de junho de 1994, que aprova o Codigo de
Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal. Qualificado
como obrigacdo moral e de eficacia, o dever é estabelecido no inciso VII da Secdo | do

Decreto:

[...] VII - Salvo os casos de seguranca nacional, investigacBes policiais ou
interesse superior do Estado e da Administracdo Publica, a serem preservados
em processo previamente declarado sigiloso, nos termos da lei, a publicidade
de qualquer ato administrativo constitui requisito de eficcia e
moralidade, ensejando sua omissdo comprometimento ético contra o bem
comum, imputavel a quem a negar (BRASIL, Decreto n® 1.171, 1994, grifo
N0ss0).

Em 2007, o Decreto n° 6.029, de 1° de fevereiro, instituiria o Sistema de Gestdo da
Etica do Poder Executivo Federal, reafirmando o principio da transparéncia e do acesso
a informacdo como instrumentos fundamentais para o exercicio da gestdo da ética
publica.

O projeto que deu origem a Lei n® 9.507, de novembro de 1997, pretendia
regular o direito de acesso a informagcdes e disciplinar o rito processual do habeas
data. Sobre o primeiro aspecto, a diferenca do habeas data, pretendia-se criar uma
regulamentacdo extrajudicial para acessar informacdes relativas a pessoa (WALD;
FONSECA, 1998), nos termos do Artigo 1°:

Art. 1° Toda pessoa tem o direito de acesso a informagdes relativas & sua
pessoa, constantes de registro ou banco de dados de entidades governamentais
ou de carter publico.

Paragrafo Unico. Considera-se de carater publico todo registro ou banco de
dados contendo informaces que sejam ou que possam ser transmitidas a
terceiros ou que ndo sejam de uso privativo do 6rgdo ou entidade produtora ou
depositaria das informagfes. (BRASIL, Lei n® 9.507, 1997, grifo nosso).

Para tanto, o projeto de lei previa procedimentos administrativos para franquear esse
acesso, tais como 0s expostos nos Artigos 3° e 5°.

Art. 3° [...]

Paragrafo Unico. Ao requerente, a seu pedido, serdo imediatamente fornecidas
copias xerogréaficas de documentos de seu interesse. [...]

Art. 5° O 0rgdo ou entidade depositaria do registro ou do banco de dados
comunicara a pessoa interessada o fornecimento de informagfes a seu
respeito, solicitadas por seus usuarios ou por terceiros, fornecendo a
identificacéo do solicitante e o teor das informac®es.
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Paragrafo Unico. Da informacéo prestada ao usuario ou a terceiro, o depositario
fara constar, se houver, a explicacdo ou contestacao a que se refere o § 2° do
art. 4°. (BRASIL, Lei n® 9.507, 1997, grifo nosso).

No que se refere ao acesso a informacédo, contudo, a Lei resultou ineficaz em
virtude dos vetos presidenciais a esses dispositivos — a excecdo do paragrafo unico do
Artigo 1°. No primeiro caso, o veto decorreria da amplitude da definicdo de “carater
publico” e da consequente falta de previsdo “de qualquer sorte de ressalva as hipoteses
em que o sigilo afigura-se imprescindivel & seguranca do Estado e da sociedade,
conforme determina a propria Constitui¢do (art. 5°, XXXIII)” (BRASIL-CC-PR, 1997).
No que se refere ao fornecimento imediato de cdpias xerograficas (Art. 3°, paragrafo
Unico) e a comunicacdo a pessoa interessada quanto ao fornecimento de informacgdes a
seu respeito (Art. 5°), o Presidente recorreu ao seu poder de veto sob a justificativa de
inviabilidade e desproporcionalidade do ponto de vista pratico e juridico. A multa
prevista no Artigo 6° por descumprimento do disposto também foi vetada. Como
veremos, mecanismos efetivos de transparéncia passiva somente viriam a ser
adequadamente regulamentados pela LAl em 2011, que estabeleceu a criacdo dos

servicos de informacdo ao cidadao, entre outros mecanismos.

Por sua vez, no que se refere ao habeas data, a Lei n® 9.507/1997 regulamentou
(sem vetos) o direito constitucional, assegurado aos individuos, de conhecer dados
relativos a sua pessoa, constantes de registros em entidades governamentais ou de carater
publico, e de retifica-los se estiverem incorretos (Constituicdo Federal, Artigo 5°, LXXII,
a, b) (WALD; FONSECA, 1998). Além dessas duas hipdteses previstas da CF/88 para
impetrar judicialmente um pedido de habeas data, a Lei criou uma terceira, “para a
anotacdo nos assentamentos*? do interessado, de contestacdo ou explicacdo sobre dado
verdadeiro mas justificavel e que esteja sob pendéncia judicial ou amigavel” (Art. 7°, III).

Em relacdo especificamente ao acesso dos usurios a registros administrativos e
a informacdes sobre atos de governo, cabe mencionar a alteracdo feita no Artigo 37 da
CF/88 pela Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998. O Artigo, que versa
sobre os principios da administracdo publica, passou a contar, entre outros, com
paragrafo sobre as formas de participacédo popular na gestdo publica. Para tanto, prevé
que seja disciplinado, entre outros requisitos minimos, “o acesso dos usuarios a registros

administrativos e a informagdes sobre atos de governo” (Art. 37, 8 3, II).

122 pssentamento (def. jur.): registro de ato publico ou privado; averbagéo.
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Em 1998, ainda, a Lei n® 9.755, de 16 de dezembro, displs sobre a criagéo de
uma homepage do Tribunal de Contas da Unido, para a divulgacdo ativa de dados e
informacdes sobre contas publicas, em especifico: os montantes de cada um dos tributos
arrecadados pelos entes federativos, 0s recursos por eles recebidos, os valores de origem
tributéria entregues e a entregar e a expressdo numeérica dos critérios de rateio; 0s
relatérios resumidos de execucdo or¢amentaria; o balan¢o consolidado das contas; 0s
orcamentos do ano de exercicio e 0s respectivos balancos do exercicio anterior; 0s
resumos dos instrumentos de contrato ou de seus aditivos, bem como as relacbes mensais

de todas as compras feitas pela Administracéo direta ou indireta’?.

No més seguinte, em 29 de janeiro de 1999, a Lei n°® 9.784 regulamentou o0s
processos administrativos, instituindo normas basicas com o objetivo de proteger os
direitos daqueles que utilizam os servicos publicos e de promover o melhor cumprimento
dos fins da Administracdo Publica Federal, direta e indireta. Especificamente no que toca
0 acesso a informacdo, a Lei reafirmou o dever da divulgacdo oficial dos atos
administrativos, ressalvadas as hipdteses de sigilo previstas na Constituicdo (Artigo 2°,

V), bem como da prestacdo de informacdes quando solicitadas (Artigo 4°, 1V).

A despeito das varias legislacfes assegurando o direito a informacéo publica e o
dever da publicidade, avanco concreto mais evidente no sentido da promocdo da
transparéncia publica veio a ter lugar somente com a promulgacdo da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
A LRF atendia aos compromissos assumidos pelo governo brasileiro quando da
renegociacdo da divida com o Fundo Monetario Internacional apos a crise cambial de
1999, iniciada com o claque cambial do México em 1994 e 1995, seguido pelas crises
nos Tigres Asiaticos e na Russia e no Brasil (VISENTINI, 2014). No contexto do Novo
Gerencialismo Publico, os preceitos da “boa governanga” capitaneados pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial impunham ndo s6 a “disciplina
fiscal”, mas também regras de transparéncia e controle sobre os 6rgaos pl’lblicosm. Nesse

sentido, a norma instituia para todos os entes federativos instrumentos de transparéncia

122 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Contas Publicas. [on line]. Brasilia: TCU, [2015]. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/contas/>. Acesso em 07 abr. 2015. Atualmente, o Tribunal de Contas da Unido esta presente
na internet por meio de um portal que abrange uma série de outros dados e informagdes, para além dos estabelecidos
pela Lei n®9.755/1988, tais como todas as decisdes e jurisprudéncias da corte.

124 Em 1998, o FMI publicou o Cédigo de Boas Préticas de Transparéncia Fiscal e o Manual de Transparéncia Fiscal,
definindo uma série de dimensbes em que a transparéncia fiscal pode ser aferida. Inserida na l6gica do Novo
Gerencialismo Publico, que advoga o estabelecimento de indicadores claros de aferi¢do dos contratos entre principal e
agente e a adogdo de medidas de controle social e responsabilizagdo, a transparéncia fiscal era objeto de disseminagdo
pelo FMI e pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), como uma prética da boa
governanca.
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da gestdo fiscal, aos quais deveria ser dada ampla divulgagéo para o acompanhamento da
sociedade. Especificamente:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e
0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria
e 0 Relatério de Gestdo Fiscal; e as versbes simplificadas desses documentos.
(BRASIL, Lei Complementar n° 101, 2000).

Cabe observar que alteragOes posteriores da LRF passaram a prever que o
descumprimento de alguns de seus dispositivos, inclusive os que versam sobre
transparéncia da gestdo fiscal, fica sujeito a sancdes, até que a situacdo seja regularizada.
Nesse caso, 0 governo fica impedido de receber transferéncias voluntarias e contratar

operacOes de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento da divida.

Outro passo no sentido da maior transparéncia das informacGes relativas as
financas publicas foi alcancado com a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, que
instituiu o chamado pregdo, uma nova modalidade de licitagdo para aquisi¢do de bens e
servicos comuns, complementar as ja previstas pela Lei n° 8.666/1993. O pregdo consiste
em uma espécie de “leildo ao inverso”, em que ao final do processo o menor lance ¢ o
vencedor. A Lei instituiu ainda a possibilidade de realizacdo do pregdo por meio
eletrénico (pregdo eletrénico), por meio da utilizacdo de recursos de Tecnologia da
Informacéo, facilitando o registro (e posterior acesso) das informacdes atinentes ao
processo. O chamado pregdo eletrénico foi regulamentado trés anos depois, mediante o
Decreto n° 5.450 de 31 de maio de 2005, que instituiu oficialmente o Portal de Compras

do Governo Federal (Comprasnet)'?*.

Outra norma que buscou dar transparéncia as atividades de interesse publico foi
0 Decreto n° 4.334, de 12 de agosto de 2002, que disp0s sobre as audiéncias concedidas
a particulares por agentes publicos em exercicio na Administracdo Publica Federal.
Esse decreto define a figura do agente publico, do particular, assim como os
procedimentos administrativos para o requerimento de agendamento de audiéncia, bem
como o registro da mesma por parte do agente publico. Como observa Lobo (2014), esse
Decreto fez parte de uma serie de medidas contra a corrupgdo, em resposta as denuncias
que atingiam o Governo Fernando Henrique, as vésperas das elei¢cGes. Mais tarde, com o

advento da LAI e a promocéo da transparéncia ativa, alguns érgdos publicariam portarias

125 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio. Comprasnet — SIASG. [on line]. Brasilia: MP, [2015].
Disponivel em: <http://www.comprasgovernamentais.gov.br/acesso-aos-sistemas/comprasnet-siasg>. Acesso em 07
abr. 2015.
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conferindo novos procedimentos administrativos quanto aos processos de solicitagdes de
audiéncias, de modo a conferir-lhes maior publicidade (LOBO, 2014).

Em 2002, ainda, a Resolugdo n° 12 do Conselho De Governo, por meio do
Comité Executivo do Governo Eletronico (a ser estudado no Capitulo 5) institui o Portal
de Servigos e Informagdes de Governo - E-Gov. Seu objetivo era indicar, de modo
direto e unificado, os servicos e informacfes disponibilizados pela Administracéo

Publica Federal na internet.

Por fim, dentre uma das Gltimas medidas adotadas, o0 Governo FHC editou em
27 de dezembro de 2002 o Decreto n° 4.553, revogando Decreto n° 2.134/1997. A norma
detalhou o tratamento a ser dados aos documentos sigilos e, dentre outras medidas,
ampliou os prazos méaximos de sigilo dos documentos, quais sejam: 50 anos
(ultrassecretos), 30 anos (secretos), 25 anos (confidenciais) e 10 anos (reservados).
Estabeleceu-se a possibilidade de renovacdo indefinidamente no primeiro caso e uma

Unica vez nas demais categorias.

Ja no governo seguinte, a Lei n° 10.650, de 16 de abril de 2003, disciplinou o
acesso plblico aos dados e informacgdes existentes'?® nos érgdos e entidades integrantes
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), em consonancia com 0s principios
da Declaracdo do Rio de Janeiro e em sintonia com a entdo recem-publicada Agenda 21
brasileira. A Lei estabeleceu que qualquer individuo, mediante requerimento escrito, mas
independentemente da comprovacdo de interesse especifico, pode ter acesso a
informacdes tais como qualidade do meio ambiente; politicas, planos e programas
potencialmente causadores de impacto ambiental; sistemas de controle de poluicéo;
planos e acBes de recuperacdo de areas degradadas; entre outros. A Lei prevé ainda a
publicacdo oficial de informacgdes sobre pedidos, licenciamentos, autos de infracdes,
termos de compromisso de ajustamento de conduta, estudos de impacto ambiental, entre
outros.

Neste mesmo ano de 2003, a Lei n° 10.683, de 28 de maio, que dispds sobre a
organizacédo dos orgaos do Governo Federal, imprimiu importante avango nas medidas de
transparéncia, ao criar a Controladoria-Geral da Unido (CGU), ligada diretamente a

Presidéncia da Republica. A CGU incorporou as func¢des de ouvidoria e controle interno

126 Machado (2006) observa, contudo, que, ainda que a Lei n° 10.650/2003 resguarde um direito, ela é mais restrita que
a previsédo disposta na Lei 6.938/1981 e alterages posteriores, que versa sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.
Isso porque, na Politica prevé-se: “Art. 9°[...] XI - a garantia da prestagdo de informagdes relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes”. Ou seja, em tese, ndo estando a informagdo
requerida disponivel nos sistemas de informagao, caberia ao Poder Publico produzi-la.
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da entdo Corregedoria-Geral da Unido, instituida em 2001 pela Medida Provisoria (MPv)
n° 2.143-31. A nova estrutura coube, inicialmente, dar tratamento as denuncias relativas
a (ameaca) de lesdo ao patriménio publico por fraude ou corrupcdo. Assim, no final de
2003, o Decreto n° 4.923 disp0s sobre a criagdo do Conselho de Transparéncia Publica
e Combate a Corrupcdo no seu ambito, com a competéncia de contribuir para a
formulacdo de diretrizes, projetos e procedimentos que ndo sé combatam a corrupgdo e a

impunidade, mas também promovam a transparéncia da gestéo de recursos publicos.

Nesse contexto, em 2004, foi lancado o Portal da Transparéncia do Poder
Executivo Federal**’. Por meio do Portal, individuos e organizaces podem consultar as
receitas, 0s repasses, as operacoes de crédito e os gastos do Poder Executivo Federal, sem
necessidade de cadastro ou senha. Dessa forma, podem nao s6 se informar, mas colaborar
com o controle das atividades governamentais, por meio da fiscalizacdo do destino dado
aos recursos publicos.*® Em 30 de junho de 2005, o Decreto n° 5.482 definiu a criacio,
pelos érgdos e entidades da APF, das paginas de transparéncia publica, que consistem
em sitios eletrénicos por meio das quais devem ser divulgadas suas despesas realizadas,
em especifico a execucdo orcamentéaria e financeira, licitagcbes, contratos, convénios,
despesas com passagens e diarias. Dessa forma, o Decreto formalizou a criagdo do Portal
da Transparéncia, colocando sua gestdo sob a responsabilidade da CGU. Em 2006, por
meio da Portaria Interministerial n°® 140 da CGU, foi disciplinada a divulgacdo de dados e
informacdes relativas a execucdo orcamentaria e financeira pelos 6rgdos e entidades da

APF por meio desses portais.

Além dos portais da transparéncia, outra portaria da CGU, de n° 262, disciplinou
a divulgacdo na internet dos pareceres e relatorios de controle interno realizados
pelo Tribunal de Contas da Unido sobre a auditoria das contas anuais de cada 6rgao do
Poder Executivo Federal. Para tanto, ficou instituida a criacdo de uma secdo especifica
“Processos de Contas Anuais” nos sitios eletronicos dos 6rgaos federais.

Por sua vez, novamente no que concerne aos documentos publicos que
contenham informacdes cujo sigilo seja imprescindivel & seguranga da sociedade e do
Estado, a Medida Proviséria (MPv) n° 228, de 9 de dezembro de 2004, regulamentada
pelo Decreto n® 5.301, de mesma data, retomou as classificaces e os prazos de sigilo

121 BRASIL, Controladoria-Geral da Uni&o. Portal da Transparéncia. [on line]. Brasilia: CGU, [2015]. Disponivel
em: <www.transparencia.gov.br>. Acesso em 17 abr. 2015.

128 Desde a sua criacdo, o Portal recebeu inlimeros aprimoramentos, com o intuito de ampliar o volume de recursos
disponiveis para consulta e também para facilitar 0 acesso dos cidaddos, por meio de consultas mais simplificadas e
adocdo da linguagem simples.
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anteriormente previstos pela Lei n® 8.159/1991 e o Decreto n® 2.134/1997, que a
regulamentava nessa questdo. A MPv também instituiu a Comissdo de Averiguagao e
Analise de Informacdes Sigilosas, no ambito da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
A MPv foi convertida na Lei n® 11.111, de 5 de maio de 2005, e suas classificacbes de
sigilo e prazos vigoraram até a san¢do da Lei de Acesso a Informagédo, em 2011.

Sobre documentos sigilosos, ainda, o Decreto n° 5.584, de 18 de novembro de
2005, dispds sobre o recolhimento ao Arquivo Nacional dos documentos arquivisticos
publicos produzidos e recebidos por extintos érgdos de informacédo do Regime Militar
de 1964, em especifico o Conselho de Seguranca Nacional (CSN), a Comissdo Geral de
Investigacdes (CGI) e o Servico Nacional de Informacdes (SNI). Foi estabelecida a
custddia da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) sobre esses documentos, e
determinada a criagdo de um grupo supervisor e técnico responsavel por analisa-los e
classifica-los segundo as hipoteses de sigilo, para posterior acesso publico. Em 2011, na
mesma data de promulgacdo da LAI, e também em um 18 de novembro, seria criada a
Comissdo Nacional da Verdade (CNV) com a finalidade de examinar e esclarecer as
graves violagOes de direitos humanos praticadas entre 1946 e 1988 por agentes do
Estado, o que inclui o periodo da ditadura militar (1964-1985). Criada pela Lei n® 12.528,

a CNV foi implantada em maio de 2012, para um periodo de trabalho de dois anos.

Em 2015, ainda, a Lei n° 11.204, de 5 de dezembro, novamente alterou a
organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, dando nova redacdo as
atribuicbes da Controladoria-Geral da Unido, as quais incorporou o incremento da
transparéncia da gestdo no &mbito da APF. A essa lei soma-se 0 Decreto n° 5.683 de 24
de janeiro de 2006, que alterou a estrutura da CGU, conferindo maior autonomia ao
trabalho de controle e combate a corrupcdo realizado pela instituicdo. O Decreto conferiu
ao Orgdo a competéncia ndo sé de detectar casos de corrupcdo, mas de antecipar-se a eles,
desenvolvendo meios para prevenir a sua ocorréncia. Para tanto, foi criada a Secretaria
de Prevencao da Corrupcéao e Informacdes Estratégicas (SPCI), com as competéncias
ndo so de combater e prevenir a corrup¢do por meio da coleta e intercdmbio de dados e
informagdes, mas também promover o incremento da transparéncia publica em matéria

geral — ndo mais restrita a gestdo dos recursos publicos.

A reboque das novas atribui¢cdes conferidas a CGU, ainda em janeiro de 2006, o
Decreto n°® 5.687 promulgou a Convencédo das Nagbes Unidas contra a Corrupgao,

adotada pela Assembleia-Geral das Nag¢Ges Unidas em 31 de outubro de 2003 e assinada
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pelo Brasil em 9 de dezembro de 2003. Por meio do Decreto, reafirma-se o dever de
adotar medidas necessérias para estabelecer sistemas transparentes de contratacdo
publica, bem como de mecanismos de acesso a informacdo governamental. Como visto
no Capitulo 1, em seu Artigo 10, a Convencao prevé que:

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

a) A instauracdo de procedimentos ou regulamentacBes que permitam ao
publico em geral obter, quando proceder, informagdo sobre a organizacao, o
funcionamento e os processos de adocdo de decisfes de sua administracéo
publica, com o devido respeito & prote¢do da intimidade e dos documentos
pessoais, sobre as decisfes 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 adogdo de
decisoes; e

c) A publicagdo de informagdo, o que poderd incluir informes periédicos sobre
0s riscos de corrupc¢do na administracdo publica (BRASIL, Decreto n° 5.687,
2006).

No ano seguinte, o Decreto n° 6.170, de 25 de julho, deu outro importante passo
em busca da transparéncia na gestdo dos recursos publicos. Por meio do aludido decreto,
foram regulamentados o0s convénios, contratos de repasse e termos de cooperacéo
celebrados pelos orgdos e entidades da APF com 0rgdos ou entidades publicas ou
privadas sem fins lucrativos, que envolvessem a transferéncia de recursos dos
orcamentos da Unido. Foi criado também o SICONV (Sistema de Gestdo de Convénios
e Contratos de Repasse), no qual as entidades privadas sem fins lucrativos devem se
cadastrar antes de celebrar qualquer convénio ou contrato de repasse com Orgdos e
entidades publicas. Essas informacGes estardo disponiveis ao publico para acesso via

Portal dos Convénios*?® na internet.

Em 2008 também, destaca-se a criacdo da Infraestrutura Nacional de Dados
Espaciais (INDE) no &mbito do Poder Executivo Federal, instituida por meio do Decreto
n° 6.666, de 27 de novembro. A INDE reine em uma Unica plataforma informac6es
geoespaciais produzidas pelos mais diversos 6rgdos governamentais, permitindo sua facil
localizacdo, acesso e conhecimento por parte ndo s6 das diversas instancias do setor

publico, mas também da sociedade. Abordaremos mais o assunto no Capitulo 6.

128 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Portal de Convénios. [on line]. Brasilia: MP, [2015].
Disponivel em: <http://portal.convenios.gov.br/>. Acesso em: 24 abr. 2015.
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Outra medida de controle e transparéncia ativa deu-se em 2008, com a
publicacdo do Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas — CEIS, um
banco de dados que redne e divulga a relacdo de empresas ou profissionais impedidos de
participar em licitacbes ou de celebrar contratos com a Administracdo Publica. O
Cadastro foi formalmente instituido pela Portaria n°® 516, de 15 de marco de 2010, da
Controladoria-Geral da Unido, ficando disponivel para consulta via Portal da

Transparéncia®®.

Em 2009, a Lei Complementar n° 131, de 27 de maio, também conhecida como
Lei Capibaribe ou Lei da Transparéncia (fiscal), acrescentou dispositivos a Lei de
Responsabilidade Fiscal, detalhando os mecanismos de transparéncia da gestao fiscal.
Além disso, obrigou todos os entes da Federacdo a disponibilizar informacdes
pormenorizadas referentes as suas despesas e receitas, em tempo real e via internet. Além
disso, a LC dispds sobre a possibilidade de qualquer cidaddo denunciar o néo
cumprimento das suas prescricdes por qualquer 6rgdo publico. Também destacou como
instrumentos de transparéncia a participacdo popular e a realizacdo de audiéncias
publicas durante os processos de elaboracdo e discussdo dos documentos de
planejamento orcamentério. Previu, ainda, a adogdo de um sistema integrado de
administracdo financeira e controle para permitir a liberacdo em tempo real dos dados
sobre a execugdo orcamentaria e financeira. Esse sistema foi regulado no ano seguinte,
mediante o Decreto n® 7.185, de 27 de maio, que dispde sobre o padrdo minimo de
qualidade do sistema integrado de administragéo financeira e controle no ambito de cada
governo, inclusive municipios pequenos.

Em 2009, ainda, para além da transparéncia da gestao fiscal promovida pela LC
n® 131, o Decreto n° 6.932, de 11 de agosto, passou a exigir dos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal a divulgacdo de um rol minimo de informacgbes sobre seus
servicos publicos prestados, reunidas em um documento denominado Carta de Servigos
ao Cidadao. Em especifico, determina-se a disposicdo de informacdes claras e precisas
sobre quais os servigos prestados pelo 6rgéo, como acessar e obter esses servicos (forma,
requisitos, etapas) e quais os padrdes de qualidade do atendimento, incluindo prazo
maximo para a prestacdo e/ou obtencdo do servico. Vale mencionar que a norma também

estabeleceu diretrizes para o compartilhamento de informacgfes entre os Orgdos e da

1% BRASIL. Controladoria-Geral da Uni&o. Cadastro Nacional de Empresas Iniddneas e Suspensas (CEIS). Portal da
Transparéncia. [on line]. Brasilia: CGU, [2015]. Disponivel em: <www.portaltransparencia.gov.br/ceis>. Acesso em:
24 abr. 2015.
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utilizacdo de solugdes tecnoldgicas, a fim de simplificar o atendimento ao cidaddo. Nesse
sentido, destaca-se a dispensa do reconhecimento de firma em documentos produzidos no

Brasil.

Nesse sentido, em entendimento ao o Decreto 6.932/2009, foi langado em 2011
o Portal de Servicos Publicos*®, sucedendo o antigo Portal Rede Governo, que
funcionava desde 2000, reunindo em um anico lugar informacdes de mais de dois mil
servigos das trés esferas de governo (FERREIRA, 2011). O novo portal passou a reunir
em um so local ndo s as informagdes minimas requeridas pela Carta de Servigos, mas
também a possibilidade de realizar o servigo digitalmente, manifestar-se sobre ele ou
obter servicos complementares, tais como autenticacdo, certificados, etc. Em 2015, o
Portal de Servicos foi reestruturado, permitindo a migracdo das Cartas de Servi¢o dos
6rgdos para um Unico formato digital, acessivel por meio do catalogo unificado, gerando
gera conhecimento para o cidaddo e para o Estado (GONCALVES; RICCIARDI, 2016).

Também no ano de 2009, outras duas normas dispuseram sobre a transparéncia
na gestdo administrativa e dos recursos publicos dos megaeventos a serem realizados no
pais. O Decreto n° 7.033, de 15 de dezembro de 2009, versou sobre as exigéncias de
divulgacdo de dados e informacdes relativos as obras e medidas tomadas para a
realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016. Ja o Decreto n® 7.034, de
mesma data, dispés sobre os dados e as informacOes sobre a Copa do Mundo de
Futebol de 2014. As informagdes exigidas (tais como fontes de recursos, cronograma e
relatorios de monitoramento dos empreendimentos, editais, contratos, convénios, licencas
ambientais, entre outras) deveriam ser divulgadas por meio do Portal da Transparéncia do

Poder Executivo Federal**.

Em marco de 2010, outra iniciativa com vistas a ampliar a transparéncia foi o

lancamento do Portal Brasil*®

, que reuniu, em um Unico ambiente, noticias diarias e
informacdes em variadas midias (textos, videos, fotos, audios, infograficos) sobre os
planos, as politicas, as acOes e 0s servigos publicos dos ministérios e secretarias do

Governo Federal. Em 2013, o Portal Brasil foi reformulado, passando a reunir, em um

131 BRASIL. Governo Federal. Portal Servicos Publicos. [on line]. Brasilia: Governo Federal, [2015]. Disponivel em:
<http://www.servicos.gov.br/>. Acesso em: 24 abr. 2015.

182 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Jogos Rio 2016. Portal da Transparéncia. [on line]. Brasilia: CGU,
[2015]. Disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br/rio2016/>. Acesso em: 24 abr. 2015.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Copa 2014. Portal da Transparéncia. [on line]. Brasilia: CGU, [2015].
Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/home.seam>. Acesso em: 24 abr. 2015.

188 BRASIL. Governo Federal. Portal Brasil. [on line]. Brasilia: Governo Federal, [2015]. Disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/>. Acesso em: 24 abr. 2015.
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unico local, links para informagdo, servico e mecanismos de prestacdo de contas e
participacdo social, tais como o Portal da Transparéncia e o Portal Brasileiro de Dados
Abertos.

De 1988 a 2010, foram criadas uma série de normas e medidas para reafirmar o
principio da publicidade, promover a transparéncia e, nesse sentido, franquear o acesso a
informacdo publica no Brasil e, mais especificamente, na Administracdo Publica Federal.
Inicialmente sob uma perspectiva gerencialista, as iniciativas concretas tiveram um foco
maior na transparéncia fiscal e no controle sobre o uso dos recursos publicos: normas
sobre licitacdo e contratos, pregdo (eletronico), Lei de Responsabilidade Fiscal, portais
da transparéncia, criacdo da Controladoria-Geral da Unido, portal Comprasnet e Portal de
Conveénios, Lei Capibaribe, entre outros. Com o tempo, o foco foi ampliado, passando-se
a publicacdo de informacGes para facilitar o acesso e a obtencéo de servigos publicos. A
Carta de Servigos ao Cidadao, o Portal Brasil e o Portal de Servigos sdo exemplos nesse
sentido. Em suma, esse conjunto de medidas conferiram credenciais para o pais atuar
como protagonista na Parceria para Governo Aberto, a qual serviu de estimulo
fundamental para a adocdo de a¢fes mais amplas no sentido da promocgéo do acesso a

informagao no Brasil.

Em 2011, portanto, em reconhecimento a esses esforcos na area de transparéncia
publica, o Brasil foi convidado pelo Governo dos Estados Unidos para copresidir a Open
Government Partnership (OGP) ou Parceria para o Governo Aberto. Como visto no
Capitulo 2, a Parceria para Governo Aberto é uma iniciativa internacional que pretende
difundir e incentivar praticas governamentais relacionadas a transparéncia dos atos
governamentais e ao acesso as informacgdes publicas, ao combate a corrupcdo, a
participacdo social e ao fomento de novas tecnologias, de maneira a tornar 0s governos
mais abertos, efetivos e responsaveis. Oficialmente a OGP foi lancada em 20 de setembro
de 2011, quando os oito paises fundadores da Parceria (Africa do Sul, Brasil, Estados
Unidos, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido) assinaram a Declaragéo
de Governo Aberto e apresentaram seus Planos de Agé&o.

Nessas condicdes, por meio do Decreto s/n® de 15 de setembro de 2011, o
governo brasileiro instituiu o Plano de Agdo Nacional sobre Governo Aberto, a
contemplar compromissos e medidas a serem tomados tanto na &rea da transparéncia,
quanto do acesso as informagdes publicas, além de agBes para o aprimoramento da

governanca e integridade publicas, a prevencdo e o combate & corrupgdo e a melhoria e
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eficiéncia na prestacdo de servigos publicos (Art. 2°). O Decreto estabelece ainda a
criacdo do Comité Interministerial Governo Aberto (CIGA), responsavel por promover a
difusdo e a implementacdo do Plano de Acdo junto a sociedade e o0s 06rgdos

governamentais, bem como avaliar os resultados e propor alteragdes aos novos planos.

O CIGA é composto por dezoito ministérios, representados por seus respectivos
ministros, e coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. No entanto, cabe
ao seu Grupo Executivo, sob a coordenacdo da CGU, elaborar a minuta e coordenar o
processo de consulta publica sobre os Planos, bem como monitorar e avaliar
periodicamente sua implementacdo. Os Planos tém validade de dois anos. Além da CGU,
integram o Grupo Executivo a Casa Civil, a Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, o Ministério do Planejamento, o Ministério da Fazenda, o Ministério das
RelacOes Exteriores e o Ministério da Justiga (este Gltimo incluido pelo Decreto de 12 de
marco de 2013).

No documento do 1° Plano de Acdo do Brasil, apresentado na data de
langamento da Parceria, foram assumidos 32 compromissos em quatro eixos (‘Aumento
da integridade publica’, ‘Gestdo mais efetiva dos recursos publicos’, ‘Aumento da
responsabilidade corporativa’ e ‘Melhoria da prestacao dos servigos publicos’), por cinco
orgdos do Governo Federal: o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP); o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT); o Ministério da Educacdo (MEC); a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR) e a CGU. No eixo ‘Aumento da
Integridade Publica’, destaca-se 0 compromisso de

desenvolver os procedimentos e adquirir a experiéncia necessaria para a
implantacdo do Sistema Federal de Acesso a Informacéo, proporcionando ao
governo federal o ambiente adequado para a futura implementagdo da Lei de
Acesso a Informacdo, atualmente em trdmite junto ao Congresso Nacional
(BRASIL-CGU, 2011, p. 6).

Nesse contexto, vale observar que a participacéo brasileira na OGP trouxe para
um mesmo campo de acdo a tematica do acesso a informacdo e da transparéncia publica e
a tematica dos dados abertos governamentais. A criacdo do CIGA e a participagdo da
CGU e do MP em seu Grupo Executivo foi fundamental para aproximar iniciativas até
entdo levadas em separado, inserindo a tematica dos dados abertos na agenda

governamental da transparéncia.

Com efeito, no 1° Plano de Ag¢do, compromissos de publicacdo de dados abertos
foram assumidos por trés dos cinco 6rgéos signatarios do documento: a CGU, o MCTI e

0 MP. O Quadro 2 sintetiza esses compromissos, bem como o0 seu status de
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desenvolvimento atual e as evidéncias colhidas pela autora para monitord-los

(documentos, informacdes, relatos de iniciativas). Por parte da CGU, por exemplo,

estabeleceu-se o compromisso de reestruturar o Portal da Transparéncia, criando, dentre

outros, a possibilidade de descarregar os dados em formato aberto. Por sua vez, por parte

do MP, além dos compromissos em disponibilizar bancos de dados em formato aberto,

destaca-se o de desenvolver um ambiente virtual para simplificar a pesquisa e 0 acesso

aos dados publicos em formato aberto (o Portal de Dados Abertos Governamentais), bem

como um arranjo institucional a sustentar a politica de promocdo dos dados abertos

governamentais (a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos) — ambos a serem estudados

no Capitulo 6.

Quadro 2 - 1° Plano de Acao Nacional sobre Governo Aberto (2011-2013):
compromissos envolvendo dados abertos governamentais

Orgéo Compromisso Status Evidéncia
Projeto "Transparéncia Ativa e Dados
Abertos: fomento a participagdo ativa
Controladoria- da sociedade civil", firmado entre CGU,
Geral da Unido e W3C e Unesco.
Ministério do Filiagdo e Celebragéo de parceria com a
Planejamento, G40 € - 3CQ i P bieti Langamento do video "Dados abertos
Orcamento e org_amzlagao w } Brasil - objetiva Concluido / para um dia a dia melhor" -
Gestao em estimu are _Capacnar 0s governos Sem https://vimeo.com/69632849.
COODEracio com subnacionais para a publicagéo de atualizacio
peraga dados abertos governamentais por meio ¢ G o
W3C Brasil e de acdes [... Cursos de capacitagdo "Publicacao de
movimento ¢ Dados em Formato Aberto"
Transparéncia (http://www.ep.org.br/curso/56) e
Hacker "Dados Abertos Conectados"
(http://www.ep.org.br/curso/58) pela
Escola de Politicas Publicas.
Celebragédo de parceria com o
Laboratério de Cultura Digital - objetiva
Controladoria- ?:Ztg?ldl:g 3§?nag$$g%es$§gﬁg§s?ra O concurso de aplicativos previsto foi
Geral da Unido em dados abertos governamentais por meio | Em lancado durante a Campus Party 2013,

cooperagao com
W3C Brasil e

de medidas como: fomento ao
desenvolvimento de aplicativos [...] e

andamento /
Sem

em 29 de janeiro daquele ano. Regras
e programagcéo estavam disponiveis no

mowmentp . realizagdo de oficinas sobre atualizacao sitio _do concurso )
Transparéncia &ncia e dad b (http://concurso.dadosgovernamentaisa
Hacker transparencia e ados a ertos para bertos.org/), ndo mais disponivel
treinamento e estimulo a participagdo de * ’ '
universitarios e membros da sociedade
civil.
Reestruturacéo do Portal da Download dos dados do Portal da
Controladoria- Transparéncia - reviséo do Portal da q Transparéncia em formato CSV
x P - Concluido ) :
Geral da Unido Transparéncia, orientada pelos (http://www.portaltransparencia.gov.br/d
principios de dados abertos [...]. ownloads/).
Construgdo da Plataforma para Gestéo
Ministério de de Informacéo Estratégica em Ciéncia,
Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (Plataforma Concluido Plataforma Aquarius
Tecnologia e Aguarius) - criacéo de plataforma em (http://agquarius.mcti.gov.br/app/home/)
Inovagéo dados abertos e uso de tecnologias de

informagé&o e comunicagao [...].
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https://vimeo.com/69632849
http://www.ep.org.br/curso/56
http://www.ep.org.br/curso/58
http://concurso.dadosgovernamentaisabertos.org/
http://concurso.dadosgovernamentaisabertos.org/
http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/
http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/
http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/
http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/

D|spon|b~|||za¢;ao deAde_ldos do Sistema Dados do SICONV no Portal Brasileiro
de Gestdo de Convénios e Contratos de q
Concluido de Dados Abertos
Repasse (SICONV) em formato de . .
(http://dados.gov.br/dataset/siconv)
dados abertos
Disponibilizagio de dados do Cadastro Dados do SICAF no Portal Brasileiro de
o q Dados Abertos
Unificado de Fornecedores (SICAF) em | Concluido .
(http://dados.gov.br/dataset/compras-
formato de dados abertos "
publicas-do-governo-federal)
Desenvolvimento da Infraestrutura Concluido / Plano de Acao da INDA 2013-2014
Nacional de Dados Abertos (INDA) - Sem (http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-
publicacéo do plano de agéo para a N Acao-da-INDA.ashx?From=Plano-de-
atualizacao
INDA Acao)
Ministério do Plano de capacitagéo da INDA - Plano de Capacitagéo 2011
Planejamento, desenho e implementag&o de um plano | Concluido / | (http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-
Orcamento e de capacitag&o [...], de maneira a Sem GT4-Plano-de-Capacitacao-da-
Gestéo aumentar a qualidade dos dados atualizagdo | INDA.ashx?From=Produto-GT4-Plano-
disponibilizados pelo governo de-Capacitacao)
Acoes de disseminacao - delineamento
e implementacéo de linha tematica Concluido / Plano de Comunicagdo 2013-2014
sobre dados abertos em plano de Sem (http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-
comunicagéo do Programa Governo atualizacao GT1-Plano-de-Comunicacao.ashx)
eletrénico
Portal Brasileiro de Dados Abertos - Concluido Portal Brasileiro de Dados Abertos
versdo beta do Portal de Dados Aberto (www.dados.gov.br)
Informagdes do | ENDA
Realizagdo do | Encontro Nacional de Concluido (http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/I-
Dados Abertos (ENDA) Encontro-Nacional-de-Dados-
Abertos.ashx)

Fonte: elaboracdo propria, com base em: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 1° Plano de Ag¢do do Brasil na
Parceria para Governo Aberto. Brasilia: CGU, 2011. Disponivel em: <http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-
brasil/planos-de-acao-1/10-plano-de-acao-do-brasil>. Acesso em: 10 ago. 2016.

O compromisso com a publica¢do de dados governamentais em formato aberto
foi reassumido e reforgado no 2° Plano de Agdo Nacional sobre Governo Aberto, entdo
com uma legitimidade mais ampla que a angariada no primeiro plano, em virtude da
ampla participacdo social com que contou para sua elaboragdo e revisdo™®*. Na versdo
final do 2° Plano, aprovada em outubro de 2013, foram firmados 52 compromissos por

um conjunto maior de ministérios. Ao total, 19 érgdos estabeleceram objetivos nos

1% Entre novembro e dezembro de 2012, o férum e-Democracia da Camara dos Deputados disponibilizou um ambiente
especifico para a realizagdo do “Didlogo Virtual — Governo e Sociedade”, para a que os cidaddos interessados
pudessem elaborar propostas de compromisso para o 2° Plano de Acéo do Brasil, além de enviar comentarios sobre o
Balango do 1° Plano. Em marco de 2013, foi realizada uma edi¢do "Dialogo Presencial: Governo e Sociedade”, quando
novamente se oportunizou a elaboracdo de propostas de compromissos, somadas as propostas encaminhadas
virtualmente. Em maio, é publicada uma versao atualizada do Balango do 1° Plano de Agéo do Brasil, contemplando as
sugestdes feitas virtualmente. Além disso, o Governo Federal publicou a Devolutiva do 2° Plano de Agéo,
apresentando as justificativas de cada 6rgao sobre a adesdo ou nao as propostas elaboradas pelos cidaddos. Finalmente,
em outubro é aprovado e divulgado oficialmente o 2° Plano de Agéo brasileiro. Para mais informacdes sobre as etapas
intermediarias e os mecanismos de participagdo e revisdo dos documentos brasileiros no ambito da OGP, ver: BRASIL.
Governo Federal. Participagdo Social. Parceria para Governo Aberto. Brasilia: ASCOM-Governo Federal, 2014.
Disponivel em: <http://www.governoaberto.cqu.gov.br/participe/participacao-social>. Acesso em 17 jun. 2016. Sobre
o ambiente do “Dialogo Virtual Governo e Sociedade Civil”, ver: BRASIL. Camara dos Deputados. Dialogo Virtual —
OGP. eDemocracia. Brasilia: Cémara dos Deputados, [2016]. Disponivel em:
<http://edemocracia.camara.gov.br/web/acoes-ogp/inicio>. Acesso em 17 jun. 2016.

141


http://dados.gov.br/dataset/siconv
http://dados.gov.br/dataset/siconv
http://dados.gov.br/dataset/siconv
http://dados.gov.br/dataset/compras-publicas-do-governo-federal
http://dados.gov.br/dataset/compras-publicas-do-governo-federal
http://dados.gov.br/dataset/compras-publicas-do-governo-federal
http://dados.gov.br/dataset/compras-publicas-do-governo-federal
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-Acao-da-INDA.ashx?From=Plano-de-Acao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-Acao-da-INDA.ashx?From=Plano-de-Acao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-Acao-da-INDA.ashx?From=Plano-de-Acao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-Acao-da-INDA.ashx?From=Plano-de-Acao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao-da-INDA.ashx?From=Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao-da-INDA.ashx?From=Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao-da-INDA.ashx?From=Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao-da-INDA.ashx?From=Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao-da-INDA.ashx?From=Produto-GT4-Plano-de-Capacitacao
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT1-Plano-de-Comunicacao.ashx
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT1-Plano-de-Comunicacao.ashx
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT1-Plano-de-Comunicacao.ashx
http://www.dados.gov.br/
http://www.dados.gov.br/
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/I-Encontro-Nacional-de-Dados-Abertos.ashx
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/I-Encontro-Nacional-de-Dados-Abertos.ashx
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/I-Encontro-Nacional-de-Dados-Abertos.ashx
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/I-Encontro-Nacional-de-Dados-Abertos.ashx
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-brasil/planos-de-acao-1/1o-plano-de-acao-do-brasil
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-brasil/planos-de-acao-1/1o-plano-de-acao-do-brasil
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/participe/participacao-social
http://edemocracia.camara.gov.br/web/acoes-ogp/inicio

mesmos cinco eixos de acdo da OGP. No que se refere especificamente aos dados

abertos, além do MP e da CGU, o Ministério da Justica e o Ministério da Educacédo

tracaram metas de abertura para o periodo. O Quadro 3 sintetiza 0S compromissos

adotados por cada Orgdo a respeito dessa tematica, indicando seu atual estagio de

implementacdo. Atualmente, encontra-se em elaboracdo o 3° Plano de Acdo Nacional

sobre Governo Aberto, apos pedido de prorrogacao de prazo.

Quadro 3 - 2° Plano de Ac¢édo Nacional sobre Governo Aberto (2013-2014):

compromissos envolvendo dados abertos governamentais

Orgéo Compromisso Situacgéo Evidéncia
Portal de dados abertos da Coordenagéo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior
(http://dadosabertos.capes.gov.br/dadosa
bertos/paginalnicial.do).
Lancamento dos planos de dados
Dados Educacionais Abertos - aberFos do MEC (2016'2.018) )
o o, (http://portal.mec.gov.br/index.php?option
S adequacéo dos dados educacionais ja = P ——
Ministério da disponibilizados pelo MEC ao formato Concluido. | =com docmané&view=download&alias=44
Educacéo p p ° | 881-plano-de-dados-abertos-pda-mec-
de dados abertos, de modo aderente 2016-2018-nd —
O pdf&Itemid=30691).
aos principios de dados abertos. [...]
Lancamento dos planos de dados
abertos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagéo (2016-
2018)
(http://www.fnde.gov.br/phocadownload/f
nde/acesso_a_informacao/fnde_plano-
de-dados-abertos 2016-2017.pdf)
Reestruturacéo do Portal da
Transparéncia do Governo Federal Download dos do Portal da
Controladoria- brasileiro: aperfeicoar o Portal da Concluido Transparéncia em formato CSV
Geral da Unido Transparéncia, melhorando sua (http://www.portaltransparencia.gov.br/do
usabilidade, adequando-o aos principios wnloads/)
de dados abertos. [...]
Dados do Sindec no Portal Brasileiro de
Aprimoramento da transparéncia dos Dados Abertos
dados do Sistema Nacional de (http://dados.gov.br/dataset/atendimentos
Informacgdes de Defesa do Consumidor -de-consumidores-nos-procons-sindec).
(Sindec) - aprimorar a transparéncia Concluido
sobre os registros das demandas do Acesso aos dados dos registros dos
Sindec, mediante a publicagéo periédica atendimentos
de seus dados em formato aberto. [...] (http://dados.gov.br/dataset/atendimentos
-de-consumidores-nosprocons-sindec)
Ministério da
Justica Publicagdo do Plano de Dados Abertos e
Espaciais do Ministério da Justica 2014-
2015 (http://justica.gov.br/dados-
Dados abertos no ambito do Ministério abertos/plano. pd).
da Justica: O compromisso consiste na Concluido | Disponibilizagéo dos dados no Portal

padronizacdo de dados abertos
governamentais. [...]

Brasileiro de Dados Abertos
(http://dados.gov.br/dataset/search?organ
ization=ministerio-da-
justica&g=minist%C3%A9rio+da+justi%C
3%A7a).
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http://dadosabertos.capes.gov.br/dadosabertos/paginaInicial.do
http://dadosabertos.capes.gov.br/dadosabertos/paginaInicial.do
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=44881-plano-de-dados-abertos-pda-mec-2016-2018-pdf&Itemid=30691
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=44881-plano-de-dados-abertos-pda-mec-2016-2018-pdf&Itemid=30691
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=44881-plano-de-dados-abertos-pda-mec-2016-2018-pdf&Itemid=30691
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=44881-plano-de-dados-abertos-pda-mec-2016-2018-pdf&Itemid=30691
http://www.fnde.gov.br/phocadownload/fnde/acesso_a_informacao/fnde_plano-de-dados-abertos_2016-2017.pdf
http://www.fnde.gov.br/phocadownload/fnde/acesso_a_informacao/fnde_plano-de-dados-abertos_2016-2017.pdf
http://www.fnde.gov.br/phocadownload/fnde/acesso_a_informacao/fnde_plano-de-dados-abertos_2016-2017.pdf
http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/
http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/
http://dados.gov.br/dataset/atendimentos-de-consumidores-nos-procons-sindec
http://dados.gov.br/dataset/atendimentos-de-consumidores-nos-procons-sindec
http://justica.gov.br/dados-abertos/plano.pdf
http://justica.gov.br/dados-abertos/plano.pdf

Publicac¢éo dos dados do orgamento e da
execugao orcamentéaria em formato

Abertura dos dados da execugéo do aberto
or¢camento da Uni&o e das compras (https://www1.siop.planejamento.gov.br/a
governamentais - realizar a abertura dos cessopublico/?pp=acessopublico).

dados da Lei Orgamentéria Anual

(LOA), da execucdo orcamentaria e das Também héa dados disponiveis no Portal

Concluido

informacdes sobre compras Brasileiro de Dados Abertos: orgamento
governamentais [...]. Também serédo federal

abertos dados do Sistema Integrado de (http://dados.gov.br/dataset/orcamento-
Administracdo de Servicos Gerais federal), SICAF e compras

(SIASG). [...] governamentais

(http://dados.gov.br/dataset/compras-
publicas-do-governo-federal)

1l Encontro Nacional de Dados Abertos
(http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/lI-Encontro-
Nacional-de-Dados-

Disseminacao da cultura de abertura de Abertos.ashx?HL=ii,encontro).
dados publicos junto a governos locais. | Concluido
[...] Publicacéo de um Kit de Dados Abertos

para auxiliar os 6rgdos publicos na
elaboragéo de suas politicas de dados

Ministério do abertos_(http://kit.dados.gov.br/).
Planejamento,

Orgamento e Lista com exemplos de algumas
Gestéo ferramentas Uteis para projetos de

Tecnologias de suporte e modelos de
licenciamento para a publicagao de
dados abertos - Pesquisar, desenvolver
e disponibilizar tecnologias para facilitar
a extracao, transformagéo e publicacéo
de dados pelas organizagGes publicas
seguindo os principios de dados Concluido.
abertos, bem como os modelos de
licengas existentes para Dados Abertos
sob o ordenamento juridico brasileiro,
de tal forma a avaliar a necessidade de
adotar um modelo de licenciamento

abertura de dados, publicada no Kit de
Dados Abertos (http:/kit.dados.gov.br/).

Realizagao de levantamento juridico
sobre licenciamento de dados abertos em
outros paises e o contexto juridico legal
em relacéo ao tema no Brasil
(http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-
GT1-Levantamento-Juridico-
Licenciamento-Dados-Abertos.ashx).

6prio. [...] Disposicéo sobre a livre utilizagéo de
proprio. ... bases de dados abertos (Decreto n°
8.777/2016).

Proposta de disponibilizagao de
informacgdes dos sistemas
governamentais em formatos de dados
abertos - estimular o aumento da Em
quantidade de informacéo em dados andamento
abertos ofertada pelos érgaos publicos,
por meio da implementacéo de Planos
de Dados Abertos (PDA).

Até o momento, foram publicados 19
orgéos publicaram seus Planos de Dados
Abertos (ou minutas deles). Contudo, a
meta é a publicagdo do Plano de todos
os 6rgaos e entidades da APF.*

*Ver Capitulo 6.

Fonte: elaboragdo prépria, com base em: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 2° Plano de Acdo do Brasil na
Parceria para Governo Aberto. Brasilia: CGU, 2013. Disponivel em: <http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-
de-conteudo/documentos/arquivos/2-plano-acao-brasil-2013-15.pdf>.  Acesso em: 10 ago. 2016.; BRASIL.
Controladoria-Geral da Unido. Parceria para Governo Aberto - Relatério de Autoavaliagdo Intermediéario. Brasilia:
CGU, 2015. Disponivel: <http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/relatorio-
autoavaliacao-intermediario-2015.pdf>. Acesso: 22 fev. 2014

Nesse sentido, em relato sobre a iniciativa de criagdo do Portal Brasileiro de
Dados Abertos, destaca-se que:

A pouca inser¢do do tema dados abertos em 2010 foi resolvida [...] com o
surgimento da LAl e da OGP em 2011, que rapidamente tornou o tema
bastante popular na esfera publica. [...] Isso facilitou a ter mais pessoas
engajadas a participar e colaborar com o projeto. [...] No contexto da Parceria
para Governo Aberto, foi fundamental para dar prioridade ao projeto dentro do
governo o fato de constar no 1° Plano de Acdo do Brasil a criacdo do Portal.
(BRASIL-Governo Federal, 2016).
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Com efeito, essa aproximacdo de agendas de transparéncia e dados abetos por
ocasido da Parceria para Governo Aberto imprimiria um rumo inovador para a legislacéo
brasileira sobre acesso a informacdo. Isso porque, prever-se-ia, pioneiramente, néo
apenas a instituicdo da transparéncia passiva, via um sistema federal de acesso a
informacdo, mas também a instituicdo da transparéncia ativa, por meio da publicacéo de
um rol minimo de informacGes sobre as atividades dos 6rgdos publicos, em formatos
diversos, inclusive abertos e processaveis por maquina. Analisaremos esses e outros

aspectos da Lei de Acesso & Informacao nas se¢des seguintes.

4.2 Lei de Acesso a Informacéo (LAI)

A proposta de uma lei de acesso a informacdo que regulamentasse dispositivos
previstos na Constituicdo Federal de 1988 comecou a ser debatida ainda em 2005, por
provocacdo da Organizacdo N&o Governamental (ONG) Transparéncia Brasil ao
Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo da CGU. Em 2006, o
primeiro anteprojeto é apresentado pela CGU ao referido Conselho, no contexto de
internalizacdo e promulgacdo da Convencgdo das Nacgdes Unidas contra a Corrupcdo, a
qual havia sido adotada pela Assembleia-Geral das Nag¢bes Unidas e assinada pelo Brasil
ainda em 2003. Como fruto das discuss@es travadas a partir da ratificacdo da Convencéo
no ambito do Conselho, finalmente, em 2009, o Executivo Federal apresentou o Projeto
de Lei n° 5.228 para regular o acesso a informacdo no pais. Constituida uma Comissao
Especial na Camara dos Deputados para sua avaliacdo, o projeto foi apensado ao PL n°
219/2003, de contetudo convergente, sendo aprovado no plenario da Casa. Remetido ao
Senado sob a denominacdo PLC n° 41/2010, o projeto tramitou nas comissfes especiais,
enfrentando dificuldades apenas na Comissé@o de Relagdes Exteriores, na qual o Senador
Fernando Collor de Mello apresentou texto substitutivo sugerindo a manutencgéo do sigilo
eterno sobre alguns documentos publicos. A alteracdo faria com que o0 projeto voltasse
para apreciacdo da Camara dos Deputados, atrasando sua aprovacao. O substitutivo de
Collor foi rejeitado na Comisséo, sendo o texto levado e aprovado no Senado em 25 de
outubro de 2011 (FORUM..., [2015]). Finalmente, sob os estimulos da participacio
brasileira na OGP, em 18 de novembro de 2011, foi publicada a Lei n°® 12.527,

denominada Lei de Acesso a Informacéo.
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4.2.1 Principios e caracteristicas

A LAI regula o acesso de qualquer cidaddo as informagdes sob a guarda dos
6rgdos publicos das administracOes direta e indireta, dos Poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario e do Ministério Publico, em todos os niveis, ressalvadas as informacoes
pessoais e as hipoteses de sigilo legalmente estabelecidas (analisadas na proxima secao).
As disposicdes da LAI aplicam-se também as informag6es sobre a parcela e a distinagdo
dos recursos publicos recebidos por entidades privadas sem fins lucrativos para a

realizacéo de agdes de interesse publico.

De acordo com a Lei, por informacéo entendem-se “dados, processados ou nao,
que podem ser utilizados para producdo e transmissdo de conhecimento, contidos em
qualquer meio, suporte ou formato” (BRASIL, Lei n°® 12.527, 2011). Nessas condic0es,
todo dado registrado é considerado informacdo, esteja ele em formato de papel, arquivos
de computador, filmes, audios, fotografias ou em qualquer outro meio, digitalizado ou
ndo. Nao se restringe, portanto, aos contidos em documentos registrados e formalmente

identificados, tais como oficios, memorandos, relatorios, processos ou atas de reuniao.

Sendo assim, o direito a informacdo garantido pela LAI compreende informacéo
contida em registros ou documentos, fisicos ou eletrénicos, produzidos ou acumulados
por seus 6rgdos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos, bem como
informac@es produzidas ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente
de qualquer vinculo com seus 6rgdos ou entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha
cessado. Em especifico, a LAl menciona informacdes sobre as atividades exercidas pelos
Orgdos publicos, especialmente as relativas as suas politicas, sua forma de organizacéo e
servicos, bem como a implementacdo, ao acompanhamento e aos resultados de seus
programas, projetos e acdes, inclusive metas e indicadores propostos; informacoes
referentes a administracdo do patrim6nio publico, utilizacdo de recursos publicos,
licitagdo, contratos administrativos; resultados de inspecOes, auditorias, prestacoes e
tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo. Além disso,
dando respaldo aos trabalhos da Comisséo Nacional da VVerdade e de outras iniciativas, a
Lei veda a negativa de acesso as informacOes necessarias a tutela judicial ou
administrativa de direitos fundamentais, especialmente as que versem sobre condutas que
impliquem violacdo dos direitos humanos praticada por agentes publicos ou a mando de

autoridades publicas.
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Em consonancia com as melhores praticas e critérios internacionais sobre o
tema, a LAI rege-se pelos seguintes principios: divulgacdo méaxima, em que 0 acesso € a
regra, e o sigilo, a excecdo; ndo exigéncia de motivacdo ou justificativa para a
solicitacdo de informacdes; limitacdo de excecdes segundo hipoteses de sigilo legal e
claramente estabelecidas; gratuidade no fornecimento da informacéo, salvo eventuais
custos de reproducdo em meio fisico; divulgac@o proativa de informacGes de interesse
coletivo e geral (transparéncia ativa); criacdo de procedimentos e prazos que viabilizem
0 acesso a informacdo, de forma agil, transparente, clara e em linguagem de facil
compreensdo (transparéncia passiva). Além desses principios gerais, no contexto da
promog¢ao do Governo Aberto, a LAI insere como principio também a “utilizacdao de

meios de comunica¢do viabilizados pela tecnologia da informagdo” (Artigo 3°, inciso

11).

4.2.2 Transparéncia passiva

No que se refere a transparéncia passiva, a LAl definiu os procedimentos para
se protocolar uma solicitacdo de informacdes através dos servicos de acesso a
informacao (SICs), por qualquer meio legitimo (fisico ou eletronico), estabelecendo os
prazos de resposta (20 dias, prorrogaveis por mais 10), os formatos dos documentos, as
possibilidades de recurso e as sangfes em caso de seu descumprimento por parte dos
agentes publicos. As solicitacbes sdo gratuitas e independem de motivacdo ou

justificativa. Devem, contudo, conter a identificacdo do requerente.

Por sua vez, o 6rgdo ou entidade publica devera conceder a informacdo, se
disponivel, comunicando data, local e modo para se realizar a consulta, efetuar a
reproducdo ou obter a certiddo da informacdo requerida. Caso ndo possua a informagéo
requerida, deverd remeter para outro 6rgdo ou entidade que a detenha. Em caso de
recusa, total ou parcial, do acesso pretendido, o érgdo devera indicar as razdes de fato ou
de direito para tanto. Se tratar-se de informagédo total ou parcialmente sigilosa, o
requerente deverd ser informado sobre a possibilidade e as condi¢Bes de recurso.
Implicard em conduta ilicita, cuja responsabilidade funcional devera ser apurada pelo
Orgdo publico, o agente puablico que: recusar fornecer informacgdo requerida; atrasar

deliberadamente seu fornecimento; fornecer informagdes incorretas, incompletas ou
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imprecisas intencionalmente; utilizar indevidamente, subtrair, destruir ou ocultar, total ou

parcial, informagdes (Arts. 32 e 34).

Os recursos as respostas de pedidos de informagdo negados ou parcialmente
atendidos poderdo ser realizados dentro do prazo de 10 dias, sendo encaminhados para
autoridade hierarquicamente superior a que emitiu a decisdo, que devera aprecid-lo no
prazo de 5 dias. No ambito da APF, caso esse primeiro recurso seja negado, poder-se-a
recorrer ainda a autoridade maxima do 6rgdo ou entidade (o Ministro, por exemplo).
Negado nessa instancia, pode-se recorrer & Controladoria-Geral da Unido, que decidira
sobre o pedido que: (i) ndo tratar de informacdo classificada como sigilosa; (ii) for
negado total ou parcialmente em virtude de sigilo, mas cuja resposta ndo indicar a
autoridade classificadora para quem se possa dirigir pedido de desclassificacdo; (iii) for
negado total ou parcialmente em virtude de sigilo estabelecido que ndo tenha observado
0os procedimentos de classificacdo; (iv) ndo forem respondidos conforme os
procedimentos previstos na LAI, inclusive os prazos de resposta. Acatado o recurso, a
CGU fixaréa prazo para o cumprimento da decisdo pelo 6rgdo. Por sua vez, caso seja mais
uma vez desprovido o recurso, o requerente podera ainda recorrer 8 Comissdo Mista de
Reavaliagdo de Informagdes (CMRI). Segundo Resolugédo n° 01, de 21 de dezembro de
2012, que aprova o regimento interno da CMRI, a Comissao apreciard o recurso até a
terceira reunido ordinaria subsequente a data de seu recebimento. Além da possibilidade
de reformar decisdes da CGU, a CMRI também decidira sobre pedido de desclassificacdo
ou reavaliacdo de classificacdo negado pela autoridade maxima do 6rgdo questionado,
como serd visto na secéo 4.3.1.

Para a implementacdo da LAl no ambito de cada érgdo e entidade publico, foi
prevista a constituicdo de uma autoridade, diretamente subordinada ao dirigente maximo
da organizacdo (Art. 40). Conhecida, na pratica, como gestor da LAI, a essa autoridade
compete assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a informacao,
monitorar sua implementacdo por meio de relatérios periodicos, recomendar medidas
para aperfeicoar a implementacdo, bem como orientar as respectivas unidades no que se
refere aos dispostos na Lei e seus regulamentos.

No ambito do Poder Executivo Federal, em especifico, além da funcéo de
instancia recursal, é conferida a Controladoria-Geral da Unido a atribuicdo de
monitoramento da LAI, por meio de relatérios e estatisticas consolidadas, de acesso

publico e remetidas anualmente ao Congresso Nacional (Art. 41). A CGU é conferida
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também a responsabilidade de promover campanhas de abrangéncia nacional de fomento
a cultura da transparéncia na administracdo publica e conscientizacdo do direito
fundamental de acesso a informacéo, além do treinamento de agentes publicos no que se
refere ao desenvolvimento de praticas relacionadas a transparéncia. Nesse sentido, a
CGU editou a Portaria n° 277, de 07 de fevereiro de 2013 que instituiu 0 Programa

135

Brasil Transparente Além de manuais e cursos de capacitacdo, 0 Programa

disponibiliza o cddigo fonte e auxilio técnico para a implantacdo do Sistema Eletrénico

do Servico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC)**®

, uma porta de entrada Unica que
canaliza e encaminha as solicitacfes e as respostas dos pedidos de acesso a informacao.
Até junho de 2016, 1.613 estados e municipios ja haviam aderido ao programa.

No Poder Executivo Federal, a Lei de Acesso a informacdo foi regulamentada
pelo Decreto n.° 7.724, de 16 de maio de 2012. De |4 para c4, a LAI foi igualmente

regulamentada no &mbito dos estados e municipios™’, além dos demais Poderes*®,

4.2.3 Transparéncia ativa e dados abertos

No tocante & transparéncia ativa, a Lei de Acesso & Informacéo estabeleceu o
dever de todos os 6rgdos e entidades publicas de divulgar um rol minimo de informacoes
publicas de interesse coletivo ou geral, por eles produzidas ou custodiadas. S&o
informacBes minimas a constar: competéncias e estrutura organizacional, enderecos e
telefones das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico; despesas,
repasses ou transferéncias de recursos financeiros; procedimentos licitatorios; dados

gerais de acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras, bem como respostas a

1% BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Programa Brasil Transparente. [on line]. Brasiliaz CGU, 2016.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-transparente>. Acesso em: 24 abr. 2016.
1% BRASIL. Controladoria-Geral Unido. Acesso & Informacéo. [on line]. Brasilia: CGU, [2016]. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br>. Acesso em: 24 abr. 2016.

137 A Escala Brasil Transparente (EBT), elaborada pela CGU no ambito do Programa Brasil Transparente, avalia a
implementacdo de mecanismos de transparéncia passiva dos estados e municipios brasileiros. Ver: BRASIL.
Controladoria-Geral da Unido. Escala Brasil Transparente. [on line]. Brasiliaz CGU, 2016. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente>. Acesso em: 24 jul. 2016. Além da
EBT, o Ranking Nacional da Transparéncia, coordenado pelo Ministério Publico Federal, avalia a implementacdo da
Lei Complementar n® 131 de 2009 e da LAI no que se refere a transparéncia fiscal de estados e municipios brasileiros.
Ver: BRASIL. Ministério Publico Federal. Ranking Nacional da Transparéncia. [on line]. Brasilia: MPF, 2016.
Disponivel em: <http://rankingdatransparencia.mpf.mp.br/>. Acesso em: 24 jul. 2016.

1%8 para avaliacéo sobre a implementagéo da LAI no ambito do Poder Judiciério, ver: PINTO, P. R. Aderéncia a Lei
de Acesso a Informacdo: proposta para a transparéncia ativa nos sitios do TRF4 e Judiciario. (2014). 112f.
Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pds-Graduagéo em Justica Administrativa da Universidade Federal Fluminense.
Niteroi, 2014.
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perguntas mais frequentes (Artigo 89, § 29). Além dessas informacdes, a autoridade

méaxima de cada 6rgdo publico devera publicar o rol de documentos classificados e

desclassificados no ultimo ano, como veremos na secao 4.3.1.

Em relacdo a transparéncia ativa, ainda, vale observar que a LAl inova ao

incorporar os dados abertos como requisito minimo para a disponibilizacdo das

informacdes. Em seu Artigo 8°, § 32, a Lei dispde sobre a possibilidade de gravacdo dos

documentos em diversos formatos eletrénicos, inclusive abertos e ndo proprietarios,

estruturados e legiveis por maquina. Para além do artigo citado, Valdez e Luft (2016)

observam que a Lei de Acesso a Informagdo contempla em parte os oito principios dos

dados abertos governamentais (Capitulo 2). O Quadro 4 resume 0s oito principios e

indica sua previsao na LAL.

Quadro 4 - Os 8 Principios dos Dados Abertos Governamentais e sua previsao na
Lei de Acesso a Informacéo (Lei n°® 12.527/2011)

Principio

Descrigao do
principio

Previsdo na Lei de Acesso a Informacao

1 | Completos

Todos os dados
publicos devem ser
disponibilizados e
ndo apenas aqueles
que as autoridades
julgarem pertinentes,
a menos que
estejam regulados
por estatuto
publicamente
justificado.

Art. 32 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a
assegurar o direito fundamental de acesso a informacéo e
devem ser executados em conformidade com os principios
basicos da administracédo publica e com as seguintes
diretrizes:

| - observéancia da publicidade como preceito geral e do sigilo
como excegao; [...]

Art. 72 O acesso a informagéo de que trata esta Lei
compreende, entre outros, os direitos de obter: [...]

Il - informag&o contida em registros ou documentos,
produzidos ou acumulados por seus 6rgéos ou entidades,
recolhidos ou ndo a arquivos publicos;

Il - informagé&o produzida ou custodiada por pessoa fisica ou
entidade privada decorrente de qualquer vinculo com seus
Orgéos ou entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha
cessado; [...]

§ 2° Quando n#o for autorizado acesso integral a
informacao por ser ela parcialmente sigilosa, é assegurado
0 acesso a parte nao sigilosa por meio de certiddo, extrato
ou cépia com ocultagdo da parte sob sigilo.

(-]

2 | Primarios

Os dados séo pré-
processados, sem
agregacao ou
modificagdo, a
excecgdo do
necessario para
proteger dados
pessoais.

Art. 72 O acesso a informagéo de que trata esta Lei
compreende, entre outros, os direitos de obter: [...]
IV - informacé&o primaria, integra, auténtica e
atualizada; [...].

Art. 31. O tratamento das informacdes 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.
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Os dados sao
publicados
periodicamente e tao
rapidamente quanto

Art. 7° O acesso a informac&o de que trata esta Lei
compreende, entre outros, os direitos de obter: [...]

IV - informacé&o priméria, integra, auténtica e atualizada; [...]

Art. 82 E dever dos 6rgéos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacéo em local
de facil acesso, [...]

Atuais - § 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgéos e
grggg?\f:?ggupﬁer\ﬁ)r e entidades pl]bllicas deverdo [...] divqlgagéo em sitios oficiais
- da rede mundial de computadores (internet).
utilidade para os o o -
USUAroS. § 3~ Os sitios de que trata o § 20 deverdo, na forma de
regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos:
[--]
VI - manter atualizadas as informacdes disponiveis para
acessoj[...].
Art. 6% Cabe aos 6rgdos e entidades do poder publico,
observadas as normas e procedimentos especificos
Os dados sdo aplicaveis, assegurar a:
disponibilizados | - gestdo transparente da informacao, propiciando amplo
gratuitamente para o | acesso a ela e sua divulgacao;
maior alcance » Il - protecdo da informacdo, garantindo-se sua
Acessiveis | Possivel de usuarios | disponibilidade, autenticidade e integridade; e [...]
e para o maior
conjunto possivel de | Art. 12. O servico de busca e fornecimento da informagéo é
finalida_des e gratuito, salvo nas hipo6teses de reproducédo de documentos
IOFOP_C'JSJ'fOS, sem pelo 6rgéo ou entidade publica consultada, situacdo em que
restricoes. podera ser cobrado exclusivamente o valor necessario ao
ressarcimento do custo dos servigos e dos materiais
utilizados.
Art. 82 E dever dos 6rgéos e entidades publicas promover,
. independentemente de requerimentos, a divulgacéo em local
Os dados sao de facil acesso, [...]
razoavelmente § 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e
estru_tu_r_ados, entidades publicas deverao [...] divulgacdo em sitios oficiais
Cr?rri]\f)rie- ; p033|bllltandotseu da rede mundial de computadores (internet).
:enésq u?nsépo ch:gre;]s;?Zn;gg gor § 32 Os sitios de que trata o § 2° deverso, na forma de
custos regulamento, atender, entre outros, aos seguintes
razoavelmente requisitos: [..]
baixos. Il - possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas
externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por
maquina; [...]
Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de
acesso a informagdes aos orgaos e entidades referidos no
art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o

Os dados estdo pedido conter a identificacdo do requerente e a

disponiveis para especificagéo da informagéo requerida.

NZo todos, sem exigéncia | § 1° Para 0 acesso a informagdes de interesse publico, a

N nem necessidade de | identificacéo do requerente ndo pode conter exigéncias
ﬁ%?i%rslmma_ qualquer outro que inviabilizem a solicitagéo.

procedimento que § 22 Os 6rgéos e entidades do poder publico devem

impeca ou dificulte 0 | viabilizar alternativa de encaminhamento de pedidos de

acesso. acesso por meio de seus sitios oficiais na internet.
§ 3° S0 vedadas quaisquer exigéncias relativas aos
motivos determinantes da solicitacdo de informacdes de
interesse publico. [...]

Os dados ndo estdo | Art. 82 E dever dos 6rgéos e entidades publicas promover,

Nio sob o controle independentemente de requerimentos, a divulgacéo em local

proprietarios

exclusivo de
nenhuma entidade,
tampouco estéo sob

de facil acesso, [...]

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e
entidades publicas deveréo [...] divulgacdo em sitios oficiais
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um formato cuja
ferramenta de
decodificacéo é
controlada
exclusivamente por
uma organizacao.

da rede mundial de computadores (internet).

§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de
regulamento, atender, entre outros, aos seguintes

requisitos: [...]

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

Il - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos
em formatos abertos, estruturados e legiveis por

maquina; [...]

Livres de
licencas

Os dados néo estédo
sujeitos a nenhuma
restricdo de direito
autoral.

RestricBes razoaveis
de privacidade,
seguranga, controle
de acesso e outros
privilégios séo
aceitas, desde que
transparentes, bem

(N&o ha previséo clara na LAl sobre direito autoral.*).

Art. 24. A informagcdo em poder dos 6rgdos e entidades
publicas, observado o seu teor e em razdo de sua
imprescindibilidade a seguran¢a da sociedade ou do
Estado, poderéa ser classificada como ultrassecreta, secreta
ou reservada. [...]

Art. 28. A classificacdo de informacdo em qualquer grau de
sigilo devera ser formalizada em decisdo que conterd, no
minimo, os seguintes elementos:

| - assunto sobre o qual versa a informagao;

Il - fundamento da classificagdo, observados os critérios

justificadas e
reguladas por
estatutos.

estabelecidos no art. 24;

Il - indicacdo do prazo de sigilo, contado em anos, meses
ou dias, ou do evento que defina o seu termo final, conforme
limites previstos no art. 24; e

IV - identificacao da autoridade que a classificou. [...]

Fonte: elaboracdo propria, com base em Valdez e Luft (2016).
Fonte dos dados brutos: OPENGOVDATA, 2007; BRASIL, Lei n® 12.527, 2011.
*Vide Decreto n® 8.777/2016 — Capitulo 6.

Em relacdo ao oitavo principio, cabe observar que ndo ha disposicdo clara da
LAI sobre direitos autorais. Como visto, segundo a LAI, 0 acesso é a regra; o sigilo, a
excecdo, devendo ser justificado nas hipdteses previstas. No entanto, a norma é clara
guando admite hipdteses de segredo industrial decorrentes da exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha
qualquer vinculo com o poder publico (Artigo 22). Além disso, a norma ndo aborda os
termos para a livre (re)utilizacdo por terceiros de dados publicos. No &mbito da
Administracdo Publica Federal, essa questdo sé viria a ser resolvida com a edi¢do do
Decreto n° 8.777, de 11 de maio de 2016, que institui a “Politica de Dados Abertos do
Poder Executivo Federal”, a ser analisada no Capitulo 6. Como veremos, além da

definicio sobre os termos de uso™®, o Decreto n® 8.777/2016 alterou redacéo do Artigo

1% O Decreto n° 8.777/2016 estabelece a livre utilizagio de bases de dados: “Art. 42 Os dados disponibilizados pelo
Poder Executivo federal, bem como qualquer informacdo de transparéncia ativa, sdo de livre utilizacdo pelo Governo
federal e pela sociedade. Paragrafo Unico. Na divulgacdo de dados protegidos por direitos autorais pertencentes a
terceiros, fica o Poder Executivo federal obrigado a indicar o seu detentor e as condi¢des de utilizagdo por ele
autorizadas” (BRASIL, Decreto n° 8.777, 2016, grifo nosso).
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47, 111, alinea a do Decreto n° 7.724, que regulamenta a LAl na APF, incluindo no rol da
transparéncia passiva também a abertura de bases de dados. Nesse sentido, a LAI
configurou-se arranjo normativo ndo s para a politica de acesso a informacdo, mas

também para a politica de dados abertos governamentais.

Aprovada a Lei de Acesso a Informacgdo, no que toca a transparéncia ativa, é
valido citar ainda a Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei
Anticorrupcdo, que, ao dispor sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, obrigou os entes
publicos, de todos os Poderes e Esferas de Governo a manterem atualizado o Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas, como Visto, criado ainda em 2008. Além

disso, a Lei criou o Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP)*

, a fim de
consolidar e dar publicidade a relagdo das empresas que sofreram qualquer das punigdes
previstas na Lei.

Nesse mesmo ano, ainda, o Decreto n® 8.109, de 17 de setembro de 2013,
aprovou nova estrutura regimental da CGU, reafirmando que compete ao 6rgéo receber e
responder os pedidos de acesso a informacdo de que trata a LAI e submeté-los, quando
couber, a unidade responsavel pelo fornecimento da informacdo. Para tanto, o Decreto
instituiu novas mudancas na Controladoria, em especifico, na Secretaria de Prevencdo da
Corrupcao e Informacdes Estratégicas (SPCI), que passou a ser chamada de Secretaria
de Transparéncia e Prevencdo da Corrupcédo (STPC), dispondo de uma estrutura
compativel com as novas atribuicdes relacionadas a LAIl. Para tanto, foi criada a
Diretoria de Transparéncia e Controle Social, dedicada especialmente a promocdo de
politicas e programas de transparéncia e governo aberto e a gestdo do eSIC e do Portal da
Transparéncia do Governo Federal.

4.3 Restric¢Ges de acesso a informacéo publica

O referencial dos dados abertos governamentais aplica-se a todos os dados
publicos sob a guarda governamental, isto é, todos os dados que ndo sdo de acesso

restrito por motivos de privacidade ou protecdo da seguranca nacional, entre outras

140 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP). Portal da
Transparéncia. [on line]. Brasilia: [2015]. Disponivel em: <http://transparencia.gov.br/cnep>. Acesso em: 24 abr.
2015.
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hipoteses legalmente estabelecidas. Sendo assim, avaliar as condi¢des de adogdo dos
dados abertos governamentais implica delimitar de maneira clara e transparente quais
dados armazenados pelos oOrgdos publicos ndo sdo objeto de abertura por serem
considerados sigilosos, bem como quais os procedimentos para essa classificacao e quais

os deveres e responsabilidades das autoridades com competéncia para fazé-lo.

Como visto, a Lei de Acesso a Informacdo adotou o principio da divulgacédo
maxima, em que 0 acesso é a regra, e o sigilo, a excecdo. Entende-se, assim, que as
informagdes coletadas ou armazenadas por Orgdos estatais sdo publicas, devendo o
acesso a elas ser restringido apenas em casos especificos e por periodo de tempo
determinado. S&o trés as excegOes a regra de acesso irrestrito: (i) informacdes sigilosas
por lei, (ii) informacdes classificadas por autoridades como sigilosas, (iii) dados e

informagdes pessoais.

4.3.1 Informagdes sigilosas

Além das hipdteses de restricdo de acesso reguladas por legislacao especifica,

1“2 ¢ industrial**®

tais como os sigilos bancario', fisca , a LAl regulamentou a
classificacdo de sigilo de informagfes e documentos sob a guarda estatal, revogando
dispositivos da Lei n° 8.159/1991 e a Lei n°® 11.111/2005. A norma prevé classificacao,
em diferentes graus de sigilo, de informacgdes cuja divulgacdo possa pdr em risco a
seguranca da sociedade ou do Estado, especificamente: a seguranca nacional; as
negociacGes no ambito das relacBes internacionais; a vida, a seguranca ou a salde da
populacdo; a estabilidade financeira, econbmica ou monetéaria; os planos ou as
operacbes estratégicos das Forcas Armadas; o0s projetos de pesquisa e
desenvolvimento cientifico ou tecnologico, assim como a sistemas, bens, instalacdes ou
areas de interesse estratégico nacional; a seguranca de instituicbes ou de altas

autoridades nacionais ou estrangeiras e seus familiares; as atividades de inteligéncia,

141 | ei Complementar n® 105, de 10 de janeiro de 2001, que dispde sobre o sigilo das operacBes de instituices
financeiras e da outras providéncias.

192 | ej Complementar n° 104, de 10 de janeiro de 2001, que altera dispositivos da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966 — Caodigo Tributario Nacional.

143 | i n° 10.603, de 17 de dezembro de 2002, que dispde sobre a protecdo de informacdo ndo divulgada submetida
para aprovacdo da comercializacdo de produtos e da outras providéncias.
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bem como as de investigagcdo ou fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a
prevencdo ou repressao de infragdes (Art. 23).

Diferentemente das normas anteriores, foram estabelecidos trés graus de sigilo
segundo os quais a informagdo sob a guarda estatal pode ser classificada: (i)
ultrassecreta, ficando sob sigilo pelo periodo de 25 anos, renovavel por uma Unica vez
por igual periodo; (ii) secreta, pelo periodo de 15 anos, e (iii) reservada, mantida sob
sigilo por 5 anos. Transcorrido esse prazo, € conferido publicidade a informacédo (Art.
24). Nesse sentido, cabe observar que a classificagio mais comum de sigilo (a
confidencial) deixou de constar no novo regramento, salvo se prevista por algum regime
regulado por tratado internacional (SOARES, JARDIM, HERMONT, 2013).

No ambito da APF, em cada grau, a LAI estabelece a autoridade competente

para a classificagdo (Art. 27)*

. A classificacdo deve observar o teor da informacéo e sua
imprescindibilidade a seguranca da sociedade ou do Estado, ou seja, 0 risco que sua
divulgacdo pode proporcionar. Deve obedecer, contudo, o critério menos restritivo
possivel, observando o interesse publico da informagdo (Art. 24). Deve ser também
formalizada em decisdo, contendo ndo s6 o assunto sobre o qual versa a informacéao
classificada e o prazo indicado para sigilo, mas também o fundamento para a
classificacdo e a autoridade que a classificou (Art. 28). Uma vez classificada, a
informacdo devera constar em lista, publicada anualmente na internet pela autoridade
maxima do 6érgdo, contendo o rol de documentos classificados em cada grau de sigilo; as
informacBes que tenham sido desclassificadas nos Gltimos 12 (doze) meses***; bem como
relatorio estatistico contendo a quantidade de pedidos de informacédo recebidos, atendidos

e indeferidos (Art. 30).

As classificagdes podem ser reavaliadas pela autoridade classificadora ou por

autoridade hierarquicamente superior, mediante provocacdo ou de oficio, com vistas a

144 «Art. 27. A classificagdo do sigilo de informac8es no mbito da administragéo publica federal é de competéncia:

I - no grau de ultrassecreto, das seguintes autoridades: a) Presidente da Republica; b) Vice-Presidente da Republica; c)
Ministros de Estado e autoridades com as mesmas prerrogativas; d) Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aeronautica; e e) Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior;

Il - no grau de secreto, das autoridades referidas no inciso |, dos titulares de autarquias, fundagbes ou empresas
publicas e sociedades de economia mista; e

111 - no grau de reservado, das autoridades referidas nos incisos | e Il e das que exergam funces de dire¢do, comando
ou chefia, nivel DAS 101.5, ou superior, do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores, ou de hierarquia equivalente,
de acordo com regulamentagdo especifica de cada érgdo ou entidade, observado o disposto nesta Lei. [...].” (BRASIL,
Lei n®12.527, 2011).

145 Como forma de facilitar a localizagdo das listas de informagdes classificadas, a CGU reline anualmente, em um
Unico levantamento, todas as informagGes classificadas por todos os 6rgdos/entidades do Executivo Federal. Para
acessar a lista, ver: BRASIL. Governo Federal. Informagdes Classificadas. [on line]. Brasilia: Governo Federal,
[2016]. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/relatorios-dados/informacoes-
classificadas/informacoes-classificadas>. Acesso em 28 jan. 2016.
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sua desclassificagdo ou a reducdo do prazo de sigilo (Art. 29). Por provocacdo inclui-se a
avaliacdo, em ultimo grau, de recurso a pedido negado de acesso a informacdo ou a
avaliacdo de pedido autdnomo de desclassificacdo ou reavaliacdo de classificacdo. Nesse
ultimo caso, os prazos e autoridades recursais diferem do pedido simples de acesso a
informacdo. Pedidos de desclassificacdo ou reavaliagdo sdo encaminhados para a
autoridade classificadora, que tem até 30 dias para tomar a decisdo. Caso o pedido seja
negado, pode-se recorrer ao Ministro de Estado ou equivalente dentro de 10 dias, o qual
tera novamente 30 dias para avaliar a classificacdo. Caso a negativa permaneca e se
recorra novamente, cabera @ Comissdo Mista de Reavaliacédo de Informaces a deciséo
final sobre o sobre o tratamento e a classificacdo da informacéo (Art. 17).

A LAI estabelece como competéncias da CMRI: requisitar da autoridade que
classificar informacdo como ultrassecreta e secreta esclarecimento ou contetdo, parcial
ou integral da informagdo; prorrogar o prazo de sigilo de informacéo classificada como
ultrassecreta, sempre por prazo determinado e uma Unica vez, enquanto 0 Seu acesso ou
divulgacdo puder ocasionar ameaca externa a soberania nacional ou a integridade do
territorio nacional ou grave risco as relacfes internacionais do Pais; rever a classificacao
de informagdes ultrassecretas ou secretas, de oficio (a cada 4 anos) ou mediante
provocacdo de pessoa interessada. No caso da reclassificacdo de oficio de informacdes
ultrassecretas ou secretas, caso a CMRI ndo delibere dentro do prazo de 4 anos, elas

deverdo ser automaticamente desclassificadas (Art. 35).

Conforme o Decreto n° 7.724/2012, que regulamenta a LAI na APF, a Comissao
é integrada pelos titulares da Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica, que a preside; do
Ministério da Justica; Ministério das Rela¢bes Exteriores; Ministério da Defesa;
Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica; Advocacia-Geral da Unido;
Controladoria-Geral da Unido; e Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica. Ao Presidente da Comissdo € conferida a atribuicdo de voto de desempate. A
Casa Civil também desempenha as fungdes de Secretaria-Executiva da Comissao.
Segundo a Resolugdo n° 01/2012 da CMRI, cabe a Secretaria-Executiva receber os
recursos de pedidos de acesso a informacdo, bem como custodiar os Termos de

Classificacdo de Informacdes, dentre outras atribuicdes.

Além da CMRI, a LAl também institui o Nuacleo de Seguranca e

Credenciamento (NSC) no ambito do Gabinete de Seguranga Institucional da
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Presidéncia da Republica (GSI-PR), com a competéncia de garantir a seguranca de
informac0es sigilosas (Art. 37). O NSC substituiu a extinta Comissdo de Averiguacdo e

Analise de Informacdes Sigilosas, instituida pela Lei n® 11.111/2005, como visto.

Conforme a legislacdo, é dever do Estado controlar o acesso e a divulgacao de
informacoes sigilosas, assegurando a sua protecdo (Art. 25). Nesse sentido, cabe ao NSC-
GSI-PR propor regulamentacdo do credenciamento de seguranca de pessoas fisicas,
empresas, 0rgaos e entidades para tratamento dessas informacgdes. Essa atribuicdo foi
regulamentada pelo Decreto n° 7.845, de 14 de novembro de 2012, que dispde sobre 0s
procedimentos para credenciamento de seguranga e tratamento de informacao
classificada em qualquer grau de sigilo, revogando os decretos n® 4.553/2002 e n°
5.301/2004.

Segundo o Decreto n° 7.845, cabe ao NSC-GSI-PR habilitar os 6rgdos e as
pessoas que possam realizar o credenciamento de seguranca das informac6es, bem como
fiscalizar o cumprimento das normas e procedimentos de credenciamento e tratamento
das informacg0es classificadas (Art. 3). Por sua vez, 0s pardmetros e requisitos minimos
dessas normas e procedimentos, bem como a concessédo de credencias de seguranga, séo
conferidos pelo Comité Gestor de Credenciamento de Seguranca, integrado por Casa
Civil, MJ, MRE, MD, MCT, MP, CGU e GSI-PR, que o coordena. Além da coordenacéo
do Comité, ao GSI-PR compete expedir atos complementares e estabelecer
procedimentos para o credenciamento de seguranca e para o tratamento de informacao
classificada'*®. Nos termos da LAI, a autoridade ou outro agente ptblico credenciado que
classificar informacéo no grau ultrassecreto ou secreto devera informar a CMRI (Art. 32).
Por sua vez, o agente publico que ocultar da autoridade superior informaces sigilosas para
beneficiar-se/beneficiar um terceiro ou impor sigilo a alguma informacdo para obter
proveito pessoal/de terceiro incorrerd em conduta ilicita nos termos da LAI, podendo

sofrer infracBes administrativas ou até processo por improbidade administrativa (Art. 32).

Conforme a LAI, o acesso a informacdo classificada como sigilosa cria a

obrigacgdo para aquele que a obteve de resguardar o sigilo (Art. 25). A divulgagéo ou a

146 para um levantamento sobre as normas relacionadas a seguranca da informacdo, ver: VIERA, T. M.; FRAGA, J. A.
Quadro da legislagdo relacionada a seguranga da informacdo e comunicacfes. Brasilia: GSI-DSIC, 2014.
Disponivel em: <http://dsic.planalto.gov.br/documentos/quadro_legislacao.htm#quadrol>. Acesso em 22 jun. 2016.
Em 2015, o Gabinete de Seguranga Institucional publicou a “Estratégia de Seguranca da Informacéo e Comunicagdes e
de Seguranga Cibernética da Administragdo Publica Federal” para o periodo 2015-2018. Ver: BRASIL. Gabinete de
Seguranga Institucional. Departamento de Seguranga da Informagdo e Comunicacdes. Estratégia de Seguranga da
Informac&o e Comunicagdes e de Seguranca Cibernética da Administracdo Publica Federal. Brasilia: GSI-DSIC,
2015. Disponivel em: <http://dsic.planalto.gov.br/documentos/publicacoes/4_Estrategia_de SIC.pdf>. Acesso em 22
jun. 2016.
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permissdo indevida de acesso a informacdo sigilosa constituem condutas ilicitas que
ensejam responsabilidade do agente publico (Art. 32), respondendo os érgdos publicos
diretamente pelos danos causados, cabendo a apuracdo de responsabilidade funcional
(Art. 34). Conforme o Decreto n°® 7.845/2012, o acesso, a divulgacdo e o tratamento de
informacdo classificada sdo restritos a pessoas com necessidade de conhecé-la e que
sejam credenciadas, conforme disposto. Contudo, pessoas ndo credenciadas ou nao
autorizadas poderdo, excepcionalmente, ser permitidas a acessar informacdes
classificadas mediante assinatura de termo de compromisso, pelo qual fica obrigada a
manter o sigilo da informagé&o, sob pena de responsabilidade penal, civil e administrativa
(Art. 18).

Embora especificadas as hipdteses e as condicdes segundo as quais as
informagdes podem ser classificadas, inclusive a necessidade de formalizag&o em decisao
fundamentada e a possibilidade de pedido de re- ou desclassificacdo, entendemos que a
instituicdo da LAl e a regulamentacdo do sigilo nos decretos n° 7.724/2012 e n°
7.845/2012 ndo asseguram a ndo utilizacdo da prerrogativa em casos que fogem ao
interesse publico. A cultura do segredo (WEBER, 1982), somada a amplitude das
interpretacdes possiveis de serem dadas as hipoOteses estabelecidas (i.e. ‘seguranca
nacional’ e ‘seguranca da populacdo’), tensiona a fronteira entre a classificagdo e a
transparéncia governamental. Cepik (2000, p. 150, grifo nosso), ao tratar da
compatibilidade entre segredo e o principio da transparéncia e publicidade dos atos
governamentais, observa que:

Uma defesa ndo aprioristica desse principio envolve admitir o segredo
governamental a respeito de normas, procedimentos e politicas (maximas de
primeira ordem) desde que as razbes para a regulacdo secreta dessas
informagdes (maximas de segunda ordem) possam ser expostas e justificadas
publicamente. Nada impede, entretanto, que maximas de terceira ou
quarta ordem sejam adotadas por governos para justificar
(frequentemente de forma apoditica) uma decisdo de manter em segredo
as préprias razdes pelas quais eles mantém em segredo certas politicas. Ou
seja, ndo h& antidotos definitivos contra o abuso do recurso ao segredo
governamental. No limite, é preciso admitir que esse é um tipo de regulacao
poderosa que se baseia em confiancga (trust). Entretanto, justamente porque o
uso excessivo de maximas de terceira ordem conduz a deslegitimagéo e ao
cinismo em relagdo as proprias instituicbes que se pretende proteger
através do segredo, um regime democratico precisa tentar traduzir o principio
moral da transparéncia em proposic¢6es de desenho institucional.

No Estado de S&o Paulo, por exemplo, questionaram-se as justificativas
conferidas para a decretacdo de sigilo a documentos da Secretaria de Seguranca Publica

(inclusive boletins de ocorréncia), da Secretaria de Administracdo Penitenciaria (SAP),
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da Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) e da empresa responsavel pelo
fornecimento de 4gua, coleta e tratamento de esgotos (Sabesp).**’ Diante da manifestacéo
de indignacdo de membros da sociedade, o governo estadual revogou os decretos que
classificavam as informacfes acerca das obras da CPTM, a época acusada de
superfaturamento, e da Sabesp, supostamente responsavel pela ma gestdo da crise hidrica
que assolou a Grande S&o Paulo em 2015.

4.3.2 Informacdes pessoais

Além das excecBes comportadas pelas hipéteses de sigilo, ndo séo publicos
dados e informagdes pessoais, entendidos como aqueles relacionados a pessoa natural
identificada ou identificavel (Art. 3°). No que compete o tratamento dessas informacoes,
deve ser feito de forma transparente e com respeito a intimidade, vida privada, honra e
imagem da pessoa, cuja inviolabilidade é garantida pela Constituicdo Federal de 1988
(Art. 5°, inciso X). Também deve proteger suas liberdades e garantias individuais. Nessas
condicOes, a Lei de Acesso a Informacéo estabelece 0 acesso restrito a agentes publicos
legalmente autorizados e a pessoa a que elas se referirem (habeas data, Lei n°
9.507/1997), sendo assim mantidas pelo prazo maximo de 100 anos, independentemente
de classificacdo de sigilo. Caso haja previsao legal ou consentimento expresso da pessoa
a que se referirem, as informacOes poderdo ter sua divulgagdo ou acesso por terceiros
autorizados. O consentimento ndo é requerido em caso de prevencdo e diagnostico
médico; realizacdo de pesquisas de evidente interesse publico ou geral; apuracdo de
irregularidades e cumprimento de decisédo judicial; defesa de direitos humanos de terceiros
e protecdo do interesse publico geral e preponderante, inclusive recuperacdo de fatos
historicos relevantes (Art. 31). O agente publico que tiver acesso a essas informacgoes sera
responsabilizado pelo seu uso indevido (Art. 32).

No ambito da Administracdo Publica Federal, o Decreto n® 7.724/2012
regulamenta o pedido de acesso a informagdes pessoais por terceiros. No caso de se tratar
de informacdo necessaria a recuperacao de fatos historicos, o dirigente maximo do 6rgéo

poderé decidir por concessédo, desde que fundamentada sobre documentos historiograficos

147 STOCHERO, T.; DOMINGOS, R. Alckmin diz que governo de SP segue lei federal sobre sigilo de documentos.
[on line]. Séo Paulo: G1, 2016. Disponivel em: <http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2016/02/alckmin-diz-que-
governo-de-sp-segue-lei-federal-sobre-sigilo-de-documentos.html>. Acesso em 27 jun. 2016.
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acumulados (Art. 59). No caso de pedido de acesso a informagOes pessoais por terceiros
realizados por meio de mecanismos de transparéncia passiva (SIC), deve-se apresentar
comprovacao ou do consentimento expresso por meio de procuracdo, ou da relevancia
historica, ou da hipotese de defesa dos direitos humanos ou protecdo do interesse publico e
geral (Art. 60). Nesses casos, 0 acesso sera condicionado a assinatura de termo de
responsabilidade, dispondo sobre a finalidade e a destinacdo especifica para a qual a

informacdo foi requerida, sendo seu uso indevido responsabilizado civilmente (Art. 61).

N&o obstante a delimitacdo dos principios e dos procedimentos de acesso a
informagdes pessoais, nem a LAI, nem o Decreto n° 7.724/2012 define de maneira clara
as formas de tratamento dessas informacdes por parte dos proprios 6rgaos publicos. Em
documento que sumariza diagnéstico de problemas no acesso a dados na APF, indica-se
que:

N&do ha clareza sobre quais informagfes sdo publicas e quais tem acesso
restrito [...]. Na auséncia de um detalhamento, a deciséo pode ser tomada por
um servidor responsavel por um sistema ou uma pagina Web, tendo como
orientacdo o inciso X do Artigo 5° da Constituicdo [...], que ndo foi
regulamentado. (BRASIL-MP, 2015a, p. 1-3, grifo nosso)

No caso tanto de dados publicos, quando de dados de particulares ou sigilosos, o
documento aponta que:

Nao existe um normativo especifico para cessdo de dados. Geralmente a
cessao é tratada como um servigo de Tl que envolve uma permissdo para uso
de informagdes da instituicdo. Essa permissdo é solicitada mesmo para
informagdes publicas. As solugdes administrativas mais encontradas sdo
adaptacGes: Convénio e Acordo de Cooperacdo Técnica. [...] N&o existem
regras para fornecer acesso a dados restritos. O fato de que determinado
conjunto de informagdes ndo é publico, ndo implica que os drgdos ndo possam
cedé-lo a outros 6rgdos. [...] Outro elemento ndo definido é quem pode
decidir sobre a cessao de dados. Na auséncia de um responsavel institucional
designado, a decisdo recai sobre a autoridade maxima: o ministro ou
equivalente. Isso traz varios problemas. O primeiro é que ndo ha um controle
central sobre essas decisdes: cada departamento vai a autoridade maxima com
suas solicitagOes e faz seu pedido. N&o ha um histérico ou controle sobre essas
decisfes e suas justificativas. O segundo problema é a dificuldade de envolver
0 ministro na assinatura de cada convénio com cada novo 6rgdo. (BRASIL-
MP, 20154, p. 1-3, grifo nosso)

Com efeito, dentre uma série de recomendacdes de solugbes para acesso a dados no
ambito da APF, destaca-se a necessidade de avangar no sentido de adocdo de uma
legislagdo especifica sobre o uso de informagdes pessoais. Justifica-se:

Todos os paises que avangaram no uso de suas informagdes ja possuiam leis
definindo o uso de dados pessoais no governo e na sociedade. A auséncia
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dessa norma maior cria uma situacéo de instabilidade para os gestores de bases
de dados. (BRASIL-MP, 2015b, p. 4).
Atualmente, tramitam na Camara de Deputados dois projetos de lei que versam sobre o
tratamento dos dados e informacdes pessoais por pessoas juridicas de direito publico e de
direito privado: o PL 4.060/2012 e, depois de seis anos de preparacdo, o PL 5.276/2016,
encaminhado pelo Ministério da Justica em maio de 2016, apds duas consultas publicas

abertas & participacio de cidadaos e setores empresariais’*.

Mais amplo que o anterior, o PL 5.276/2016 aborda aspectos relativos ao
consentimento, término de tratamento, direito do titular, interconexdo e uso
compartilhado de dados, transferéncia internacional de dados, seguranca e sigilo,
responsabilidade dos agentes, entre outros topicos. Além disso, o PL diferencia dados
pessoais, andnimos e sensiveis e 0s meios de protegé-los**. Para além do tratamento de
dados pessoais sob a guarda estatal, entidades reclamam a urgéncia na aprovagdo de
legislacdo sobre a matéria em face da grande quantidade de dados de usuarios,
diariamente coletados na internet e tratados por empresas e organizacdes diversas
(INTERVOZES, 2016).

No ambito da APF, especificamente, apds divulgacdo dos resultados de
auditoria do Tribunal de Contas da Unifo sobre os dados do Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico), que apontaram possiveis fraudes nas concessdes de
beneficios do Programa Bolsa Familia (Acérddo 1.009/2016, TCU-Plenério), foi
finalmente publicado o Decreto n° 8.789, de 29 de junho de 2016, que dispbe sobre o

compartilhamento de bases de dados**°. Excluidos os dados protegidos por sigilo fiscal

148 O Ministério da Justica utilizou duas plataformas para realizar as consultas publicas sobre a minuta do projeto de lei
que dispBe sobre o tratamento dos dados pessoais. A semelhanca da experiéncia da elaboracfo do projeto de lei do
Marco Civil na Internet, no final de 2010 o MJ abriu consulta publica na plataforma Cultura Digital. Ver: CULTURA
DIGITAL. Debate publico: protecdo de dados pessoais. [on line]. Sdo Paulo: Cultura Digital, 2011. Disponivel em:
<http://culturadigital.br/dadospessoais/>. Acesso em 17 jul. 2016. Em uma segunda rodada de consulta, realizada em
2015, foi utilizada a plataforma de participagdo eletronica do proprio MJ, a Pensando o Direito. Ver: BRASIL.
Ministério da Justica. Protecdo de dados pessoais. [on line]. Brasilia: MJ, 2015. Disponivel em:
<http://pensando.mj.gov.br/dadospessoais/>. Acesso em 17 jul. 2016. Somando as duas iniciativas, foram enviadas
mais de duas mil contribui¢es do setor empresarial, da comunidade cientifica e académica, sociedade civil organizada
e dos proprios cidaddos, individualmente.

1% por dado pessoal entende-se toda informagao relacionada & pessoa natural identificada ou identificavel (inclusive a
partir de nimeros identificativos, dados locacionais ou identificadores eletrdnicos), sobre os quais o individuo tem
algum nivel de autonomia ou controle para administrar. Os dados andnimos sdo aqueles que ndo permitem a
identificacdo imediata do titular. JA os dados sensiveis comportam informagdes cujo mau uso pode ensejar a
discriminagdo de seu titular, requerendo protecdo mais rigorosa. Sdo dados como origem racial ou étnica; saide e
genética; vida sexual; convicgdes e filiagdes religiosas, filoséficas, morais ou politicas (BRASIL, PL n° 5.276, 2016).

150 50bre o aspecto especifico dos dados sobre beneficiarios de programas sociais, 0 Decreto n°® 8.789/2016 estabelece
que: “Art. 52 Os 6rgdos competentes pela concessdo, pelo pagamento ou pela fiscalizacdo de beneficios poderao
desenvolver mecanismos eletronicos para conferéncia, preferencialmente automatica, de requisitos de elegibilidade e
manutencao de beneficios junto as bases de dados dos demais 6rgdos e entidades. Paragrafo Gnico. Na hipotese de a
conferéncia eletronica ndo confirmar o cumprimento de um ou mais requisitos para a concessao ou o pagamento de
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sob a gestdo da Secretaria da Receita Federal, aos 6rgaos responsaveis pela gestdo de
bases de dados oficiais cabera disponibiliza-las aos demais 6rgédos e entidades da APF,
mediante solicitacdo, sendo dispensada a celebracdo de convénio, acordo de cooperacéo
técnica ou ajustes congéneres. No pedido de acesso a base de dados, deverdo constar a
identificagcdo e o contato do solicitante, a descricdo clara dos dados solicitados e as
finalidades a que se dedicardo, cabendo ao responsavel pela gestdo da base decidir pela
sua cessdo em até 20 dias. Os dados ndo poderdo ser cedidos a outros orgaos, salvo por
meio de autorizacdo. Cabera a Secretaria de Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (SLTI-MP) definir sobre os procedimentos
para a criacdo de catdlogos das bases dos o6rgdos, informando os compartilhamentos
vigentes. Atualmente, encontra-se em consulta publica minuta que visa regulamentar essa

medida®®®.

N&o obstante esse avango, cabe observar que o Decreto n° 8.789/2016 néo trata
de dados pessoais de maneira ampla, tal como o faz o PL 5.276/2016, que compreende
capitulo especifico sobre o tratamento de informacBes pessoais pelo Poder Publico
(Capitulo V). O Decreto especifica alguns poucos dados cadastrais abrangidos pela
norma, tais como Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas (CNPJ), Numero de Identificacdo Social (NIS), Declaracdo de Operacdes
Imobiliarias (DOI), Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (DITR),
nome civil e/ou social, estado civil, grupo familiar, endereco, vinculos empregaticios,
entre outros. Ficam de fora, portanto, informacgdes pessoais diversas, como as coletadas
em hospitais e postos de salde, sistemas biométricos, sistemas de vigilancia e
monitoramento eletrénico nas cidades, etc. Esses dados sdo objeto de regulacdo por parte

dos projetos de lei mencionados acima, na medida em que considerados sensiveis para a

beneficio, o 6rgdo competente para tal concessdo ou pagamento deverd iniciar procedimento padrdo especifico de
comprovacéo de requisitos e informar o cidaddo acerca da necessidade de apresentacéo dos documentos e das demais
informagdes necessarias a concessio ou ao pagamento do beneficio.” (BRASIL, Decreto n°® 8.789, 2016).

181 Além das recomendag@es relativas & necessidade de legislagdo especifica sobre protecdo dos dados pessoais, 0
diagnéstico realizado pela SLTI-MP também recomendara o0 mapeamento das bases de dados dos 6rgaos e entendidas
publicas e consolidagdo desse mapeamento em catalogos de dados (BRASIL-MP, 2015b). Nesse sentido, em agosto de
2016, em atendimento as recomendagdes e as determinagdes do Decreto n° 8.789/2016, a SLTI-MP colocou em
consulta interna minuta de portaria para regular a catalogagdo das bases de dados e dos sistemas dos 6rgdos da APF.
Segundo a Secretaria, 0 objetivo ¢ “Permitir que um mapa de seus dados esteja disponivel para o préprio 6rgéo, outros
6rgdos e a sociedade. Servira tanto como ferramenta interna dos 6rgéos, para conhecer melhor seus dados, quanto para
que os 6rgdos conhecam as bases uns dos outros. O Catalogo sera uma visdo das informagdes disponiveis para
interoperar. [...] O Catalogo permitira identificar: Cadastro duplicados, ou com dados sobrepostos; Responsabilidades
sobre dados do Governo, inclusive casos de conflitos ou de omissdo; Oportunidades de otimizacdo envolvendo a
coleta, gestdo ou distribui¢do de dados”. (BRASIL-MP, 2016). Ver: BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo. Catalogo de Bases de Dados e Sistemas do Governo
Federal. Brasilia: SLTI-MP, 2016. Disponivel em: <http://www.governoeletronico.gov.br/eixos-de-
atuacao/governol/interoperabilidade/catalogo-de-bases-de-dados-do-governo-federal>. Acesso em 22 mai. 2016.
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“garantia do livre desenvolvimento da personalidade e da dignidade da pessoa natural”

(BRASIL, PL 5.276, 2016).

4.3.3 Pedidos genéricos, desproporcionais ou que exijam trabalho adicional

Para além das restricGes de acesso estabelecidas pela LAI para as informagdes
sensiveis a seguranca nacional e as de ordem privada, o Decreto n® 7.724/2012 adicionou
uma terceira ordem de hipdteses que restringe o atendimento a pedidos de acesso a
informacdo no ambito da transparéncia passiva. A norma prevé que:

Art. 13. N&o serdo atendidos pedidos de acesso a informac&o:
| - genéricos;
Il - desproporcionais ou desarrazoados; ou

111 - que exijam trabalhos adicionais de anélise, interpretagdo ou consolidacdo de
dados e informagdes, ou servico de producdo ou tratamento de dados que nao
seja de competéncia do 6rgédo ou entidade.

Paréagrafo Unico. Na hipotese do inciso Il do caput, o 6rgdo ou entidade deverd,
caso tenha conhecimento, indicar o local onde se encontram as informagdes a
partir das quais o requerente poderd realizar a interpretacdo, consolidacdo ou
tratamento de dados. (BRASIL, Decreto n° 7.724, 2012).

Em relagdo aos pedidos de acesso a informacdo que exijam servico de produgdo
ou tratamento de dados que ndo sejam de competéncia do érgdo ou entidade, a LAI é clara
ao dispor que o 6rgdo ndo estad obrigado legalmente a fornecé-la. Contudo, deve remeter o
pedido de acesso ao 6rgdo competente, caso tenha conhecimento. Nos demais casos,
interpretacdo se faz necessaria. O Quadro 5 apresenta as defini¢des para pedido genérico,
desproporcional, desarrazoado e pedido que exija trabalho adicional ou tratamento,
estabelecidas a partir de decisdes recursais da CGU. Indicam-se ainda as medidas a serem
adotadas pelos 6rgaos, tendo em vista que a LAI estabelece a obrigatoriedade de indicar as
razOes de fato ou de direito da recusa total ou parcial da demanda (Art. 11, § 1°, II)

(BRASIL-CGU, 2015).
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Quadro 5 — Definicdes de pedido genérico, desproporcional, desarrazoado e pedido
que exija trabalho adicional ou tratamento (CGU)

Hipotese de nao
atendimento de
pedido

Defini¢cdo adotada pela Controladoria-
Geral da Unido

Medida a ser adotada pelo
6rgéo parao qual o pedido
foi encaminhado

Genericidade

Quando o pedido nédo é especifico, ou seja,
ndo descreve de forma delimitada
(quantidade, periodo temporal, localizagao,
sujeito, recorte tematico, formato, etc.) o
objeto da solicitagdo, o que impossibilita a
sua identificacdo e compreenséo.

A CGU recomenda que o 6rgéao
aponte os dados faltantes ou
nao adequadamente
apresentados que poderiam
ensejar atendimento futuro.

Desproporcionalidade

Quando a informagéo existe e ndo esta
protegida por salvaguardas legais, mas o
atendimento do pedido pode comprometer
significativamente a realizagdo das atividades
rotineiras da instituicdo requerida, em funcdo
da dimensé&o de dados ou documentos a
serem levantados, acarretando prejuizo
injustificado aos direitos de outros solicitantes
e ao interesse publico.

A LAl exige que seja
apresentado o nexo entre o
pedido e os impactos negativos
ao 6rgao, para fins de
caracterizacdo da sua
desproporcionalidade (razées
de fato).

Desarrazoabilidade

Quando o pedido de acesso a informacédo ndo
encontra amparo nos objetivos da LAl e
tampouco nos seus dispositivos legais, nem
nas garantias fundamentais previstas na
Constituicdo. O pedido, portanto, esta em
desconformidade com os interesses publicos
do Estado em prol da sociedade, como a
seguranga publica, a celeridade e a
economicidade da administragéo publica.
Por exemplo: “Gostaria obter copia da planta
da penitenciaria Y”.

A CGU recomenda que o 6rgao
instrua o cidad&o sobre o
escopo da legislagdo de acesso
a informacdes (razdes de
direito).

Exigéncia de
trabalhos adicionais
de andlise,
interpretacdo ou
consolidagao de
dados e informagdes

Quando a informagéo ou o dado, ndo
necessariamente sigilosos, ndo estao no
formato especificado pelo requente,
precisando necessariamente passar por um
processo de tratamento (analise,
interpretagcdo ou consolidacdo) que, em
funcéo de dificuldades técnicas encontradas
ou caréncia de recursos humanos, o érgédo ou
entidade ndo teria condi¢des para a sua
disponibilizagéo.

Isso ocorre, por exemplo, quando
determinado 6rgéo precisa analisar
informagdes dispersas em seus bancos de
dados ou arquivos para consolidar uma
informacao especifica demandada pelo
requerente.

A LAl exige que seja
apresentado o nexo entre o
pedido e os impactos negativos
a atividade rotineira do 6rgdo
(razdes de fato).

Além disso, a LAl estabelece a
obrigatoriedade do érgéo ou
entidade publica de indicar,
caso tenha conhecimento, o
local onde se encontram as
informacdes demandadas, de
maneira que o cidad&do possa,
ele proprio, realizar o trabalho
de analise, interpretacao e
consolidacéo dos dados (Art.
13, paragrafo Unico).

Fonte: elaboracdo propria com base em: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Aplicagdo da Lei de Acesso a
Informacdo em recursos da CGU. [on line]. Brasilia: CGU, 2015. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/central-de-conteudo/publicacoes/arquivos/aplicacao-da-lai-em-recursos-a-
cqu.pdf>. Acesso em 14 jul. 2016.

Nesses casos, ao estudo das politicas de dados abertos governamentais, preocupa
0 espaco aberto pelas hipoteses de “desproporcionalidade” e “trabalhos adicionais [...]”,
tendo em vista que o atendimento a solicitagdes de bancos de dados em formato aberto
(possibilidade adicionada ao Decreto n® 7.724/2012 pelo Decreto n® 8.777/2016, como
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veremos no Capitulo 6) necessariamente requer o emprego esforcos — ndo sé de
estruturacdo, organizacdo e adequacdo de formatos técnicos, mas também de
anonimizacdo, no caso de conjuntos de dados que comportem informacfes pessoais de
acesso restrito. Em levantamento e em auditoria operacional realizados pela Secretaria de
Fiscalizag&o de Tecnologia da Informacdo do Tribunal de Contas da Uniéo (Sefti), com a
finalidade de conhecer as iniciativas de publicacdo de dados abertos primeiramente na
APF (Acordao 2.569/2014 TCU-Plenario) e, em seguida, especificamente no setor da
educacdo (Acorddo 3.022/2015 TCU-Plenério), os auditores relatam os esforcos de
anonimizacdo empregados tanto para a publicagdo de dados do Datasus, quanto de dados
do INEP. No primeiro caso, por exemplo, relata-se:

Quanto a questdo da protecdo ao sigilo de informagdes médicas pessoais, 0
Datasus informou que os procedimentos adotados para o tratamento de dados
que envolvam a privacidade das pessoas sdo consubstanciados na possibilidade
de se separar os dados de identificagdo do individuo daqueles relacionados a
identificacdo do evento em si [...]. Nesse sentido, o Datasus adquiriu e esta
implementando o uso de ferramentas de criptografia de dados e de
gerenciamento de identidades e trilhas de auditoria. (BRASIL-TCU, Acérdao
2.569, 2014).

Ja em relacdo aos procedimentos adotas pelo INEP para a publicacdo de dados
produzidos e/ou coletados pelo instituto, relata-se:

Segundo informacdes colhidas junto a gestores da entidade, os gestores das
bases de dados possuem, entre suas atribuicfes, a responsabilidade de autorizar
0 uso e avaliar a eventual necessidade de controle de acesso as informacdes da
base, com especial atencdo aquelas de cunho pessoal, que constituem a maioria
das informacBes com restricdo de acesso na autarquia. [...] Foi relatado
também que esses gestores tém o cuidado de adotar medidas para que nao
sejam incluidas informacdes pessoais ou protegidas por sigilo no conjunto dos
dados que serdo publicados pela entidade. Como exemplo, pode-se citar 0s
dados do Censo Escolar e do Enem (http://portal.inep.gov.br/basica-
levantamentos-acessar), nos quais os dados referentes a identificagdo dos
respondentes e dos candidatos ndo sdo publicos. Para esses casos, observou-se
a retirada de determinados campos, tais como ‘“nome” e “CPF”, de modo que
ndo fosse possivel a identificacdo das pessoas [...]. (BRASIL-TCU, Acérdao
2.569, 2014).

Ainda que de fato demandem esforcos e recursos para organiza-los, limpa-los,
anonimiza-los (quando necessario) e publica-los, Batista, Silva e Miranda (2013)
defendem que a publicacdo de dados em formato aberto tende a reduzir o consumo de
recursos necessarios a realizacdo da transparéncia passiva, ou seja, ao continuo

atendimento de demandas de acesso a informacgao:

diariamente, o governo brasileiro recebe inimeros pedidos de informagéo,
alguns formalmente, [...] outros informalmente, feitos pelo préprio governo, de
outros 6rgdos, de outras esferas ou de outros poderes. A resposta a esses
pedidos demanda tempo, especialistas, servidores publicos e infraestrutura,
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para que os dados sejam extraidos e preparados para entrega [...]. A publicacéo
de dados abertos agilizaria o processamento desses pedidos de diversas formas.
Primeiramente, teria efeito na reducdo da prépria demanda, dado que muitas
vezes 0 potencial demandante encontraria por si préprio a informacéo
desejada, ndo chegando nem mesmo a fazer a solicitacdo. Os dados abertos
também podem ajudar o receptor dos pedidos de acesso a informacgdo a
encontra-la, seja diretamente em pesquisa nos conjuntos de dados ja
publicados, seja indiretamente, pelas melhorias na gestdo da informacdo
provocadas pela publicacéo dos dados abertos. Facilitam ainda a resposta, uma
vez que o solicitante recebe apenas uma indicacdo (endereco) de onde a
informac&o pode ser encontrada. Ha ainda outro beneficio ao solicitante, que é
a possibilidade de obter atualizacdes da informacdo desejada sem a
necessidade de um novo pedido, caso o ofertante mantenha seus dados abertos
atualizados. (BATISTA, SILVA, MIRANDA, 2013, p. 15).

Essa visdo de longo prazo, contudo, ndo parece sobrepor a perspectiva de curto prazo.
Como veremos no Capitulo 6, também, o Decreto n° 8.777/2016 prevé essa hipotese como
negativa de abertura de dados, mas a condiciona a apresentacdo de andlise sobre a
quantificacdo dos custos adicionais e a viabilidade de inclusdo dos dados demandados no

planejamento futuro de abertura do 6rgao.

As possibilidades criadas pelos trés conjuntos de excecBes apresentados acima
[sigilo, informacdes pessoais e pedidos genéricos (...)] sdo problematizadas na secdo
seguinte, em que se busca pautar os avancos e os desafios a realizacdo da transparéncia
publica e, por conseguinte, a adocdo dos dados abertos governamentais como referencial

de tratamento dos dados e informac6es publicos na Era Digital.

4.4 Transparéncia: avancgos e desafios aos dados abertos

O direito a informacdo foi consagrado no arranjo normativo brasileiro ainda na
Constituicdo Federal de 1988, na qual diferentes dispositivos asseguram 0 acesso as
informacdes publicas pelos cidaddos e quaisquer outros interessados. Uma primeira
tentativa de regulamentacdo desse direito deu-se por meio da Lei n°® 9.507/1997, que
resultou inefetiva em decorréncia dos vetos presidenciais justificados pela inviabilidade
da proposta de transparéncia passiva apresentada e pela indefinicdo de hip6teses minimas
de sigilo. Essas hipoteses seriam mais tarde regulamentadas pela Lei n® 11.111/2005, que
manteve as classificagdes e os prazos de sigilo anteriormente previstos pela Lei dos

Arquivos Publicos (Lei n° 8.159/1991), mas sem dar tratamento a matéria do acesso a
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informacdo ndo sigilosa. N&o obstante os significativos avangos na direcdo na
transparéncia ativa, especialmente em mateéria fiscal (normas para licitacéo, pregéo, LRF,
Lei Capibaribe, portais da transparéncia, etc.), e do controle e combate a malversacao dos
recursos publicos, por meio da construcdo e institucionalizagdo da CGU, o direito a
informagdo somente veio a ser efetivamente regulado com a edicdo da Lei de Acesso a
Informagéo, em 2011 (Lei n° 12.527).

A LAI estabeleceu o acesso as informacdes publicas como regra; o sigilo, a
excecdo. Nesse sentido, determinou informacBes minimas a serem disponibilizadas a
populacdo sobre as atividades dos 6rgdos e das entidades publicas (transparéncia ativa),
bem como criou mecanismos e procedimentos de atendimento as solicitacdes de acesso a
informacdo publica (transparéncia passiva). Para tanto, além da criacdo dos Servicos de
Informacgéo ao Cidadédo (SIC), a LAI precisou 0s prazos e as autoridades competentes
para dar encaminhamento aos pedidos de acesso e aquelas com a competéncia de decidir
recursalmente quando da negativa de acesso, a saber, no caso da APF: a autoridade
hierarquicamente superior a denegatdria, a autoridade maxima do 6rgdo, a CGU e a
CMRI — este Ultimo presidido pela Casa Civil.

A participacao brasileira na Parceria para Governo Aberto ndo s6 acelerou o
processo de tramitacdo do projeto da LAI no Congresso, mas também serviu a
incorporacgdo dos dados abertos no ambito da politica de acesso a informacédo. Por efeito
dos trabalhos conjuntos conduzidos pelo Grupo Executivo da CIGA na elaboragéo do
Plano de Acdo Nacional para Governo Aberto, que aproximaram iniciativas levadas a
cabo pela CGU e pelo MP, a LAI dispds que as informac6es disponibilizadas de maneira
proativa pelos 6rgdos publicos deveriam possibilitar a gravacdo de relatorios em diversos
formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios. Indo além da transparéncia
ativa, o Decreto n® 8.777/2016, que instituiu a “Politica de Dados Abertos do Poder
Executivo Federal”, alterou a redacdo do dispositivo relativo a transparéncia passiva no
Decreto n° 7724/2012, que regula a LAI na APF, incluindo a CGU como grau recursal
ndo soO para pedidos de acesso a informagdo, mas tambem de abertura de bases de dados —
como veremos no Capitulo 6.

A previsdo de publicacdo de dados em formatos abertos consiste em uma
importante inovacdo na lei brasileira, que ndo sO0 imprimiria um novo padrdo de
tratamento aos dados publicos, mas também levaria “as diferentes esferas e poderes de

governo a repensar os seus metodos de gestdo e publicacdo de informagdo para a
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sociedade” (BATISTA; SILVA; MIRANDA, 2013, p. 13). Por conseguinte, ao estudo da
adoc¢do dos dados abertos governamentais na APF, interessou a analise das disposicoes
sobre as restricoes e as excecOes estabelecidas pela LAI e pelas normas dela decorrentes

ao acesso a informacéo sob a guarda estatal.

Revogando a Lei n® 11.111/2005 e dispositivos da Lei n° 8.159/1991, a LAl
estabeleceu as situacfes, 0s graus e 0s prazos maximos de sigilo de informacGes cuja
divulgacdo possa pér em risco ou grave ameaga a seguranca nacional ou a populacéo,
preservando demais hipéteses de sigilo previstas em lei (i.e. fiscal, bancéria, industrial).
Além disso, reafirmou a inviolabilidade das informagdes pessoais, ja prevista da
Constituicdo Federal. Afora essas hipdteses de sigilo, na APF, o Decreto n® 7724/2012
adicionou excecdes ao atendimento de pedidos de acesso a informacdo considerados
genéricos, desproporcionais, desarrazoados ou que exijam trabalhos adicionais de
tratamento ou analise.

Cunha Filho (2015) adiciona a essas hipoteses de negativas de acesso também a
justificativa de informacdo demandada inexistente (Art. 11, § 1° inciso III). Ao
problematizar a relacdo entre direito a informacdo e direito & verdade no dmbito da
justica de transicdo, o autor adverte que essa justificativa tem sido recorrentemente
utilizada pelos 6rgaos da APF para negar acesso a informac@es referentes as violacdes de
direitos humanos praticadas por agentes publicos durante o Regime Militar (1964-1985).
Além da inexisténcia de informac@es, o autor percebeu a utilizacdo das classificagdes de
sigilo para justificar a negativa de acesso a essas informacdes — em total desrespeito

inclusive a propria LAI (Art. 21)*2.

A despeito do avanco do direito a informacdo, portanto, entendemos que a
amplitude das hipoteses de classificacdo de sigilo, a imprecisdo no que tange as
informacBes pessoais (conceito ndo regulamentado) e o0 espago abertos a
discricionariedade pelas hipoteses de negativa de acesso (especialmente a que se justifica
por trabalhos adicionais exigidos) oferecem desafios a realiza¢éo do direito a informacéo
e, especificamente, a adogdo dos dados abertos. Como visto no Capitulo 2, dados abertos
governamentais sdo puablicos, estruturados, brutos, legiveis por maquina e
disponibilizados em formatos técnicos e licencas especificas (abertos). Por configurarem

novo referencial de tratamento dos dados e informagGes sob a custddia estatal,

182 «Art. 21. Ndo poderd ser negado acesso & informagdo necessaria 4 tutela judicial ou administrativa de direitos
fundamentais. Paragrafo Unico. As informagfes ou documentos que versem sobre condutas que impliquem violagéo
dos direitos humanos praticada por agentes publicos ou a mando de autoridades publicas ndo poderdo ser objeto de
restri¢do de acesso”. (BRASIL, Lei n® 12.527, 2011).
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necessariamente envolverdo esforcos e recursos para sua realizagdo. A necessidade de
anonimizacédo de conjuntos de dados e sua adaptacdo para novos formatos pode encontrar

resisténcia e abrigo sob essas hipoteses de excecado a regra.

Em outras palavras, uma vez que o cidadao ndo detém pleno conhecimento dos
dados e informagdes sob a custddia estatal, abre-se um espaco para negativas deliberadas
de acesso a informacao baseadas nessas hipoteses. Essa situacdo merece atencéo no quadro
da reconhecida cultura do segredo e do sigilo sobre a qual se erigiu as burocracias
publicas (WEBER, 1982), como visto no Capitulo 1. Na Administragdo Publica Federal
néo seria diferente. Nesse sentido, vale observar os resultados apresentados por pesquisa
diagnostico sobre valores, conhecimento e cultura de acesso a informacgdo publica no
Poder Executivo Federal, encomendada ainda quando da adogdo do 1° Plano de Acéo
Nacional para Governo Aberto, a titulo de preparagdo para a implementacdo de um
Sistema Federal de Acesso a Informacdo — o que mais tarde seria o SIC. O diagnoéstico
baseou-se na realizacdo de entrevistas semiestruturadas com uma amostra de autoridades
publicas, a partir da qual se fundamentou a elaboracdo de questionario aplicado a uma
amostra representativa dos servidores publicos federais. No que se refere especificamente
ao acesso a informacéo publica, os autores concluem que

De forma dominante, existe a percep¢do de que Estado é o guardido da
informagdo publica, mas esta pertence a sociedade [...]. N&o raro, porém,
diante de situagcBes concretas, esse reconhecimento surge acompanhado de
uma série de condicionantes ou qualificagdes para a efetiva entrega da
informagdo. Na prética, os servidores revelam que analisam as solicitagdes
conforme distintos critérios de conveniéncia e/ou factibilidade e que estdo
habituados a indagar os motivos dos solicitantes, [...]. Assim, o padréo geral
das respostas permite perceber certa dose de desconfianca e receio entre o0s
servidores publicos federais quanto ao uso que os solicitantes (em especial a
imprensa) podem fazer das informacdes solicitadas, o que pode gerar situaces
em que as informacfes sdo exageradamente concentradas nas maos de
determinados individuos ou setores. Ha um receio generalizado sobre como as
informacdes acessadas serdo utilizadas e divulgadas, se descontextualizadas,
truncadas, tendenciosas ou pura e simplesmente distorcidas (DaMATTA,
2011, p. 8).

Com efeito, a titulo de ilustragdo, dos 79.063 pedidos de acesso a informacéo
encaminhados aos 6rgéos e entidades publicos federais entre 11 de julho de 2015 e 08 de
julho de 2016™3, 4.640 pedidos foram negados (5,87%), 4.602 foram parcialmente

158 0 banco de dados completo dos pedidos e respostas encaminhados & APF via eSIC tem inicio em 11 de julho de
2015. Ver: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Busca de Pedidos e Respostas. [on line]. Brasilia: CGU, 2016.
Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas>. Acesso em: 27 mar.
2016. Solicitadas, via transparéncia passiva, perguntas e respostas anteriores a esse periodo, a Diretoria de
Transparéncia e Controle Social da CGU informou-nos que os dados dos pedidos de informagao registrados antes de
julho de 2015 ndo estdo disponiveis. Segundo a Diretoria: “Isso ocorre porque somente a partir dessa data o sistema e-
SIC passou a disponibilizar, aos érgdos respondentes, a opgdo de marcar se o pedido de acesso ou sua respectiva
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concedidos (5,82%) e outros 2.301 (2,91%) obtiveram como resposta a inexisténcias da
informacdo solicitada, somando um total de 10.342 (13,08%) de pedidos negados ou
parcialmente negados. Reunindo as justificativas conferidas a denegacdo de acesso as
informacdes solicitadas nesses trés casos, 27% das respostas alegaram informacao
inexistente; 18% alegaram tratar-se de dados pessoais inviolaveis; 17% de informacdes
resguardadas sob as hipoteses de sigilo previstas na LAI; 10% resguardadas sob sigilo
regulado por legislacdo especifica (bancaria, fiscal, de justica, etc.); 9% foi considerado
pedido genérico; 7% por exigir trabalho adicional de analise, interpretacdo ou
consolidacdo e 5% por ser classificado como pedido desproporcional ou desarrazoado.
Outros 7% foram negados por entenderem-se demandas incompreensiveis (Figura 16).

Figura 16 - Justificativas conferidas para negagdo ou concessao parcial de
informagdes solicitadas via Servico de Acesso a Informacédo da Controladoria-Geral
da Unido (julho/2015 a julho/2016)

[rr—

Informag&o inexistente

Dados pessoais

Informag&o sigilosa classificada

S conforme a Lei 12.527/2011
Informacéo sigilosa de acordo com
legislagdo especifica
= Pedido genérico
10%
18%

Pedido exige tratamento adicional de
17% dados

= Pedido incompreensivel

= Pedido desproporcional ou desarrazoado

Fonte: elaboracéo propria.

Fonte dos dados brutos: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Busca de Pedidos e Respostas. [on line]. Brasilia:
CGU, 2016. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas>. Acesso
em: 27 mar. 2016.

Vale observar ainda a ndo concessdo ou concessao parcial sob a justificativa de

ndo se tratar de informacdo de competéncia do 6rgdo para o qual a demanda foi

resposta contém informacgdes sujeitas a restricdo de acesso. Como a classifica¢do de todos os pedidos de informacgao
anteriores a esta data se revela uma tarefa descomunal, optou-se por ndo disponibilizar 0 acesso a esses pedidos”
(grifo nosso). Apresenta-se aqui franco exemplo de aplicagdo das excegdes previstas no Artigo 13. (BRASIL.
Controladoria-Geral da Unido. Diretoria de Transparéncia e Controle Social. Pedidos de acesso a informagdo 2015
completos. Brasilia: MP, 2016. [Resposta obtido por meio de pedido de acesso a informagdo, Protocolo n°
00075000895201684].  Disponivel —em:  <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-
respostas>. Acesso em 23 ago. 2016.).
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encaminhada. Conforme demonstra o Quadro 6, essa justificativa foi aplicada a 3.751
pedidos (4,74% do total). Nesses casos, como visto, a LAl dispde que o 6rgao inquirido

deve indicar o 6rgdo competente, caso tenha ciéncia de tanto (Art. 11, § 1°, inciso 111).

O Quadro 6 sintetiza o ndmero de pedidos de acesso a informagéao
encaminhados a APF no periodo mencionado, segundo os tipos de tratamento dado pelo
Orgdo inquirido nas respostas. Sdo apresentados 0s numeros totais e porcentagens em
relacdo ao todo. No caso dos pedidos parcialmente concedidos e dos pedidos negados,
sdo também apresentadas as porcentagens de cada justificativa dada em relacdo ao

namero de pedidos enquadrados nessas categorias de tratamento (Ultima coluna).

170



Quadro 6 - Numero de pedidos de acesso a informacéo encaminhados via Servico de
Acesso a Informacéo da Controladoria-Geral da Uni&o, por tipo de resposta dada
(11 de julho de 2015 - 08 de julho de 2016)

Tratamento da resposta e justificativa Total %
Numero de pedidos registrados 79063 100
Orgéo nédo tem competéncia para responder sobre o assunto 3036 3,84
N&o se trata de solicitagdo de informacgéo 4439 5,61
Pergunta duplicada/Repetida 1671 2,11
Informacéo inexistente 2301 2,91
Acesso concedido 50665 64,08
Acesso parcialmente concedido 4602 5,82
Processo decisério em curso 129 2,80
Parte da informacgé&o é de competéncia de outro érgdo/entidade 715 15,54
Parte da informagéo é inexistente 518 11,26
Parte do pedido é incompreensivel 83 1,80
Parte da informag&o € sigilosa conforme a Lei 12.527/2011 1162 25,25
Parte da informacéo é sigilosa de acordo com legislacéo especifica 434 9,43
Parte da informagé&o contém dados pessoais 973 21,14
Parte do pedido é genérica 130 2,82
Parte do pedido é desproporcional ou desarrazoado 172 3,74
Parte do pedido exige tratamento adicional de dados 286 6,21
Acesso negado 4640 5,87
Processo decisério em curso 357 7,69
Pedido incompreensivel 501 12,74
Informacéo sigilosa classificada conforme a Lei 12.527/2011 611 13,17
Informacéo sigilosa de acordo com legislacéo especifica 640 13,79
Dados pessoais 898 19,35
Pedido genérico 753 16,23
Pedido desproporcional ou desarrazoado 317 6,83
Pedido exige tratamento adicional de dados 473 10,19

Fonte: elaboracéo propria.

Fonte dos dados brutos: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Busca de Pedidos e Respostas. [on line]. Brasilia:
CGU, 2016. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas>. Acesso
em: 27 mar. 2016.

Por sua vez, o Quadro 7 apresenta a relacdo dos dez 6rgdos que mais utilizaram
dessas justificativas para negar pedidos de acesso a informacdo ou alegar que a
informacgdo demandada néo existe. Em relacdo as informacdes sigilosas, segundo a LAI
ou legislacdo especifica, destacam-se entidades bancarias (Caixa Econdmica Federal e
Banco do Brasil S.A.). No que concerne pedidos que demandem dados pessoais,
destacam-se entidades vinculadas ao trabalho e previdéncia social (CEF, INSS e
Ministério do Trabalho e Emprego). A ANVISA foi a entidade que mais utilizou-se da

hiptese de desproporcionalidade ou desarrazoabilidade, ao passo que o INSS, a de
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trabalho ou tratamento adicional. Negativas em virtude de informagao inexistente foram

conferidas preponderantemente pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP).

Quadro 7 — Orgaos ou entidades da Administracéo Plblica Federal segundo a
porcentagem das justificativas para negativa de pedidos de acesso a informacao
encaminhados via Servigo de Acesso a Informagéo da Controladoria-Geral da
Unido (11 de julho de 2015 - 08 de julho de 2016)

Pedidos Negados (Total = 4640)
Informacgé&o Informagé&o ; . . Informacao
sigilosa sigilosa de . Pedido Pedido exige . mag
deecifieask RO G Dados Pedido despropor- tratamento inexistente
. . ~ pessoais genérico cional ou adicional de (l'otal =
conforme a Lei legislagédo i e
12.527/2011 especifica 2301)
(Total = 611) (Total = 640) (Total = 898) (Total = 753) (Total = 317) (Total = 473)
1 | CEF 58% | BB 18% | CEF 46% | MTE 7% | ANVISA | 38% | INSS 18% | SUSEP | 12%
2 | MS 9% | ANVISA | 13% | INSS 22% | MF 6% | CEF 9% | MEC 8% | ANEEL | 5%
3 [ ANP 5% | MF 12% | MTE 8% | BB 6% EELEO 6% | MF 6% | IBGE 5%
PETRO- 0 0 0 0 0 0 0
4 BRAS 5% | DPF 8% | DPF 2% | MRE 5% | IFPB 5% | MP 5% | BACEN | 3%
5 | MME 3% | ANTAQ | 7% | DPRF 2% | ANVISA | 5% |BACEN | 3% | MTE 5% | MP 3%
6 | MRE 3% | ECT 3% | ANVISA | 1% | AGU 4% | ANEEL | 3% | NN 4% | MRE 3%
7 | BNB 2% | CGU 3% | MF 1% | CEF 4% | MRE 2% | ANEEL | 3% |INSS 3%
8 | DPF 1% | CEF 3% | BACEN | 1% | MEC 4% | MF 2% | MRE 3% | DNPM 3%
PETRO- PETRO-
0, 0, 0, 0, 0, 0, 0,
9 | MTE 1% | ANP 2% BRAS 1% | FNDE 3% | MEC 2% BRAS 3% | ANVISA | 3%
10 | BB 1% | IBGE 2% | CGU 1% | INSS 3% | MP 2% | SUSEP | 3% | MF 2%

Legenda: AGU — Advocacia-Geral da Unido; ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica; ANP — Agéncia
Nacional do Petrleo, Gas Natural e Biocombustiveis; ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios;
ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria; BACEN — Banco Central do Brasil; BB — Banco do Brasil S.A;
BNB — Banco do Nordeste do Brasil S.A.; CEF — Caixa Econdmica Federal; CGU — Controladoria-Geral da Uniéo;
DNPM - Departamento Nacional de Producdo Mineral; DPF — Departamento de Policia Federal; DPRF -
Departamento de Policia Rodoviaria Federal; ECT — Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos; FNDE — Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo; IBGE — Fundacédo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; IFPB —
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia da Paraiba; INSS — Instituto Nacional do Seguro Social; MEC —
Ministério da Educacdo; MF — Ministério da Fazenda; MME — Ministério de Minas e Energia; MP — Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo; MRE — Ministério das Relacdes Exteriores; MS — Ministério da Saude; MTE —
Ministério do Trabalho e Emprego; PETROBRAS — Petroleo Brasileiro S.A.; SUSEP — Superintendéncia de Seguros
Privados.

Fonte: elaboragéo propria.

Fonte dos dados brutos: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Busca de Pedidos e Respostas. [on line]. Brasilia:
CGU, 2016. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas>. Acesso
em: 27 mar. 2016.

A previsdo de recurso em quatro instancias poderia salvaguardar o direito a
informacgdo publica ao final — cobrando, contudo, maiores custos transacionais. No
ambito da Administragdo Publica Federal, aléem de recorrer, primeiramente, a autoridade
hierarquicamente superior ao gestor da LAI e, apos, a autoridade maxima do o6rgao (o

ministro de Estado ou equivalente), foi estabelecida a CGU como 6rgdo de terceira
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instancia e a CMRI como dltimo grau recursal. Coordenada e secretariada pela Casa
Civil, a CMRI compete também avaliar a reclassificacdo ou desclassificacdo de sigilo das
informacdes, encaminhados de oficio ou via recurso de pedido de acesso a informacao ou

de pedido de re/desclassificacao.

A possibilidade de recurso, contudo, ndo significa direito & informagdo
assegurado. Segundo Cunha Filho (2015), ao avaliar as condi¢Ges da LAI em resgatar a
memoria histérica, foram identificados reiterados posicionamentos, tanto pela CGU, em
quanto pela CMRI, de manutencdo de negativa de acesso a informag6es sobre casos de
violagdo de direitos humanos, sob a justificativa de sigilo ou inexisténcia, destruicdo,
eliminacdo ou perda da informacédo. Nesse ultimo caso, contrariando ndo s6 o Artigo 21,
gue veda denegatdria de pedido de acesso necessario a tutela de direitos humanos, mas
também o Artigo 11, § 1° inciso 1ll, que dispde sobre a obrigatoriedade de indicar as
razdes de fato ou de direito da recusa (total ou parcial) do acesso pretendido, a CMRI
editou ainda a Sumula n.° 6/2015, estabelecendo a intepretacdo de que “a declaracdo de
inexisténcia de informacdo objeto de solicitacdo constitui resposta de natureza
satisfativa”. Para o autor, trata-se de veemente violacdo do direito a informacéo, inclusive
do posicionamento da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), ambas instituicbes a que 0 governo
brasileiro esta submetido. De acordo com relato do autor:

quando os familiares dos guerrilheiros mortos na Guerrilha do Araguaia
solicitaram informagOes sobre seus restos mortais, o Poder Publico afirmou
que ndo poderia atender a este pedido porque ndo se sabia onde eles estavam
ou o que tinha sido feito deles. O caso foi levado a CIDH, que divergiu das
autoridades brasileiras, e decidiu que o Estado ndo pode amparar-se na falta de
prova de existéncia dos documentos solicitados para negar um pedido de
acesso a informacdo. Assim, ele deve fundamentar a negativa em
disponibilizar os documentos demonstrando que adotou todas as medidas a seu
alcance para comprovar que, efetivamente, a informac&o solicitada ndo existia.
Para a Corte, garantir a efetividade do direito de informacdo significa também
realizar as diligéncias necessarias para assegurar a sua satisfacéo [...]. Por
outros termos, simplesmente alegar a falta de prova sobre a existéncia de
certa informagdo — sem haver indicado, ao menos, quais foram as
diligéncias realizadas para confirmar ou ndo sua existéncia — possibilitaria
uma atuacao arbitraria do Estado, gerando inseguranga juridica referente
a esse direito. (CUNHA FILHO, 2015, p. 102, grifo nosso).

No que concerne o tema desta pesquisa, verificamos, por exemplo, que, dos 414

recursos julgados pela CMRI em 2015 (5,4% dos pedidos negados™*), 16 decistes™>

154 Conforme dados agregados disponibilizados no sitio do eSIC, ao longo de todo ano de 2015, foram realizados
102.423 pedidos de acesso a informagdo, dos quais 7.661 foram negados. Ver: BRASIL. Controladoria-Geral da
Unido. Relatorios e Dados. [on line]. Brasilia: CGU, 2015. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/relatorios-dados>. Acesso em: 27 mar. 2016.

173


http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/relatorios-dados

versam especificamente sobre pedidos de acesso a informag&o ou estruturada, ou bruta ou
em formato de arquivo especificado, tendo sido negados pelo 6rgao, em decisdo reiterada
pela autoridade superior, pela autoridade méaxima e pela CGU, com base nas hipdteses de
desproporcionalidade, desarrozabilidade ou trabalho adicional.’*® Ainda, oito decisdes
aludem ao fato de a preservacgéo do sigilo das informacdes, de natureza pessoal ou fiscal,
exigiria trabalhos adicionais e desproporcionais™’. Todos os recursos foram indeferidos

pela Comisséo.

Evidentemente, ndo se trata de afirmar que as hipdteses de restricdo de acesso
ndo foram adequadamente aplicadas. Avaliar o mérito das decisfes foge ao escopo desta
pesquisa. Contudo, os casos merecem atencdo. Da mesma forma, os resultados da
supracitada pesquisa (sobre cultura de acesso a informacdo) ndo podem levar-nos a
concluir que o Poder Executivo Federal é avesso a abertura das informacdes publicas,
sob o risco de incorrermos em uma falécia individualista ou atomistica (conferir ao todo
as caracteristicas das partes). No entanto, merece ser considerado quando da existéncia

de hipoteses vagas na Lei, cuja interpretacdo pode favorecer a negativa de acesso.

No quadro do arranjo normativo que regula o acesso a informacéo, a demanda
pela abertura dos dados e informacdes publicos pode encontrar apoio ainda nos
dispositivos que regulam a responsabilidade dos agentes publicos. A LAI dispde que
agente publico que se recusar a fornecer informacdo requerida ou fornecé-la
intencionalmente de forma incorreta, incompleta ou imprecisa incorrera em conduta
ilicita, sendo responsabilizado administrativamente. A previsao de responsabilizacdo do

agente publico, contudo, também ndo garante o provimento dos pedidos de abertura.

Portanto, embora amparada pela legislacdo que versa sobre transparéncia ativa e
passiva, esforcos para a publicacdo de dados abertos governamentais sdo desafiados pela
interpretacdo das hipoteses de sigilo, aberta a discricionariedade; pela auséncia de
tratamento legal as informacgfes pessoais; pelo entendimento da CMRI que a alegada

inexisténcia da informacdo demandada constitui resposta de natureza satisfativa, bem

1% Decisdes n° 26, 64, 113, 114, 115, 143, 144, 145, 146, 195, 211, 225, 230, 232, 393, 403. Fonte dos dados brutos:
BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Recursos julgados pela CMRI. Decis6es. 2015. [on line]. Brasilia: CGU,
2015. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/recursos/recursos-julgados-a-
cmri/decisoes/2015/>. Acesso em: 27 mar. 2016.

1% Fonte dos dados brutos: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Busca de Pedidos e Respostas. [on line].
Brasilia: CGU, 2016. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas>.
Acesso em: 27 mar. 2016.

157 DecisBes n° 26, 143, 144, 145, 146, 195, 225, 393. Fonte dos dados brutos: BRASIL. Controladoria-Geral da Unio.
Recursos julgados pela CMRI. Decisdes. 2015. [on line]. Brasiliaz CGU, 2015. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/recursos/recursos-julgados-a-cmri/decisoes/2015/>. Acesso em: 27
mar. 2016.
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como pelas hipdteses de desproporcionalidade, dessarrazoabilidade e trabalho adicional.
Esse altimo caso merece especial atencdo, tendo em vista os esforgos e 0s recursos que
requerem a organizacdo, a estruturacdo, a anonimizacdo e a adequacdo das bases de
dados para atenderem o formato requerido pelo referencial dos OGD - ainda que, como
visto acima, a publicagdo de dados em formato aberto possa contribuir no sentido
contrario, isto é, na economia de recursos, ao reduzir as demandas por acesso a
informacdo (BATISTA,; SILVA; MIRANDA, 2013). Em virtude da cultura do segredo e
do sigilo, de certa forma resguarda por esses dispositivos da Lei de Acesso a Informacao,
reiteramos a importancia da catalogacéo e publicizacdo ndo sé da lista de informaces
classificadas, como previsto na LAI (Art. 30, § 2°), mas também de lista contendo as bases
de dados armazenadas e utilizadas pelos distintos 6rgdos publicos — medida prevista pelo

recente Decreto n° 8.789/2016, que dispde sobre o compartilhamento de bases de dados.

Concluida a anélise da insercdo dos dados abertos governamentais nas politicas
e praticas de transparéncia, trataremos no préximo capitulo sobre sua progressiva
incorporacdo no ambito das politicas publicas digitalmente mediadas. A partir da
reconstrucdo da trajetéria dos padrdes abertos nas politicas de governo eletrénico,
governancga de TI e de governanca digital, abordaremos os desafios de interoperabilidade
e integracdo que modulam a adogdo de politicas de dados abertos. Em especifico,
analisaremos o peso das escolhas tecnoldgicas legadas sobre as possibilidades de adogéo
dos dados abertos como referencial de tratamento dos dados e informacGes publicos na
APF.

Estudadas ambas as dimensBes a vigorar sobre a politica publica de dados
abertos governamentais, no Capitulo 6 analisaremos especificamente o arranjo
institucional a governar a politica de dados abertos do Governo Federal. Buscaremos
compreender ndo s6 a configuracdo e a atuacdo da Infraestrutura Nacional de Dados
Abertos, mas também os papéis conferidos, especialmente, 8 CGU e ao MP, em virtude
da dupla dimensionalidade da politica enquanto politica de transparéncia e politica
digitalmente mediada. Dessa forma, buscamos identificar as possibilidades de atuagédo da
INDA como estrutura de incentivos e sangdes para a adesdo dos orgaos e entidades da

APF a politica de abertura.
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5. INTEROPERABILIDADE E DADOS ABERTOS"®

No Capitulo anterior conhecemos uma série de medidas adotadas ao longo dos
ultimos 25 anos, com a finalidade de ampliar a transparéncia e viabilizar o acesso a
informacdo puablica e governamental. Muitas dessas medidas inserem-se dentro de
iniciativas maiores de promoc¢do do chamado governo eletrdnico e, mais recentemente,
do Governo Aberto. O e-gov consiste no emprego de Tecnologias de Informagéo e
Comunicacdo para qualificar a prestacdo de servi¢os, o acesso a informacdo e as
oportunidades de participacdo da sociedade no fazer publico. Assim, medidas que visam
proporcionar transparéncia e acesso a informacdo podem apoiar-se sobre ferramentas e
iniciativas de e-gov. O Portal da Transparéncia e o Portal Comprasnet sdo exemplos de
iniciativas que fazem uso de ferramentas e solugbes de TIC para cumprir com o objetivo

de prestar informacdes ao publico.

Como visto nos Capitulos 2 e 3, os dados abertos governamentais igualmente
apoiam-se e dependem de recursos tecnoldgicos, sendo caracterizados como uma politica
publica digitalmente mediada, nos termos de Fountain (2011). Porém, a diferenca das
experiéncias de governo eletrénico relatadas no capitulo anterior, os dados abertos
governamentais assentam-se ndo simplesmente sobre recursos tecnolégicos, mas sobre
determinadas especificacdes técnicas: os padrbes abertos. S0 os padrdes abertos,
somados as licencas abertas, que garantem aos dados a qualidade de serem livremente
implementados e reutilizados como insumos, seja do controle social ou da participacéo,
seja dos processos de gestdo e tomada de decisdo que tém lugar ao longo das varias
etapas do ciclo de politicas publicas.

Naturalmente, os padrOes abertos nem sempre foram empregados pelas
organizagOes publicas e privadas. Pelo contrario, o modelo de negdcio das empresas de
tecnologia baseou-se — e em grande medida ainda se baseia — na oferta de solugOes e
formatos proprietarios, cuja implementacéo e extracdo dependem do pagamento de taxas
ou royalties pelo uso de softwares especificos para sua decodificacdo. Nessas condicoes,
sistemas de informacdo antigos e iniciativas de governo eletronico implementadas
sobretudo na década de 1990, uma decada marcada pela descentralizagdo e contratacéo

externa do Novo Gerencialismo Publico, acabaram incorporando uma série de

158 Essa segdo desenvolve e avanca topicos desenvolvidos em Cepik, Canabarro e Possamai (2014b).
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especificagbes técnicas, muitas em formatos proprietarios, além de distintas semanticas
de dados, a variar muito conforme o fornecedor e o0s objetivos internos de cada 6rgao
contratante. Como resultado, essas solucdes tecnologicas simplesmente ndo conseguem
comunicar-se entre si, limitando as possibilidades de construcdo de servigcos de governo
eletronico transversais, isto €, que perpassam fronteiras organizacionais.

Fountain (2011) contende que a incorporacdo de tecnologias de informacéo
tende a produzir reforcos positivos, na medida em que cada vez mais usuarios fazem uso
dessas solucdes para executar e compartilhar rotinas de trabalho. Sendo assim, essas
solugdes (seus formatos e semanticas) institucionalizam-se com o tempo criando
dependéncia da trajetoria, a qual impde significativos custos para ser alterada. E
justamente o esforco de alterar essa trajetéria no sentido da adocdo progressiva de
padrdes abertos e de semanticas comuns (as quais igualmente importam aos dados
abertos) que relataremos nesse capitulo, a partir do levantamento das normas, dos
documentos e das medidas adotadas desde 1988 no que se refere a gestdo e governanca

de recursos tecnoldgicos na APF (Anexo 4).

Nesse sentido, destacaremos o papel que os Padrdes de Interoperabilidade de
Governo Eletronico (ePING) desempenham enguanto focal points da governanca das
escolhas tecnoldgicas (ou, simplesmente, governanca de TI), com vistas a viabilizar a
I6gica de rede que caracteriza as politicas publicas digitalmente mediadas (FOUNTAIN,
2011). Frisa-se de antemao, porém, que ndo interessa aqui descrever 0s aspectos técnicos
dos padrbes adotados, mas as politicas mais amplas que orientam sua adocdo. Nessa
trajetdria, ainda, identificaremos como os dados em formato aberto deixaram de ser
concebidos somente no ambito das discussbes sobre os padrdes interoperabilidade,
passando a adentrar também a seara da governanca digital e das politicas de promocéo da
transparéncia e acesso a informacdo no ambito do Governo Aberto. Ao final, relinem-se,
pois, as duas dimensdes dos dados abertos governamentais identificadas nessa pesquisa e
fundamentais & democracia e a capacidade estatal, quais sejam: a transparéncia e a
interoperabilidade.

Na dltima secdo, buscaremos ponderar o peso das escolhas tecnoldgicas
adotadas no passado vis-a-vis a série de medidas adotadas para contornar a dependéncia
da trajetoria, identificando avangos e desafios no que concerne a adogdo dos dados
abertos governamentais. Para tanto, apresentaremos alguns dados referentes a governanga

de TI, a presenca de padrdes abertos e aos formatos dos arquivos disponibilizados na web
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pelos Orgdos publicos federais e estaduais, a partir dos resultados da Pesquisa TIC
Governo Eletronico 2015 do CETIC.br.

5.1 A génese do governo eletrénico na Administracdo Pablica Federal

Em margo de 1990, o Decreto n°® 99.180, responsavel pela reorganizagdo e
funcionamento dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, instituiu a
Subsecretaria de Controle de Informatica do Setor Publico, sob a responsabilidade da
Secretaria da Administracdo Federal da Presidéncia da Republica, com a finalidade de
planejar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades de coleta, armazenamento e
divulgacdo das informacGes. Em 1994, com vistas a organizar de maneira transversal o0s
recursos informacionais apoiados sobre sistemas de informacdo, foi criado o Sistema de
Administracdo dos Recursos de Informacdo e Informatica, da Administracdo
Publica Federal (SISP)™°, por meio do Decreto n® 1.048, de 21 de janeiro. Como 6rgio
central do Sistema, estabeleceu-se a mesma Secretaria da Administragdo Federal.
Conforme o Decreto, o SISP tem por finalidade:

Art. 2° [...]:

| - assegurar ao Governo Federal suporte de informagéo adequado, dindmico,
confiavel e eficaz;

Il - facilitar aos interessados a obtencdo das informacdes disponiveis,
resguardados os aspectos de sigilo e restricbes administrativas ou previstas em
dispositivos legais;

Il - promover a integracdo entre programas de governo, projetos e
atividades, visando a definicdo de politicas, diretrizes e normas relativas a
gestéo dos recursos do Sistema;

IV - estimular o uso racional dos recursos de informagdo e informatica, no
ambito da Administracdo Pudblica Federal, visando & melhoria da qualidade e
da produtividade do ciclo da informagéo;

V - estimular o desenvolvimento, a padronizacdo, a integracdo, a
normalizacdo dos servicos de producéo e disseminacdo de informacges, de
forma desconcentrada e descentralizada;

VI - propor adaptacgdes institucionais necessarias ao aperfeigoamento dos
mecanismos de gestdo dos recursos de informacéo e informatica;
VII - estimular e promover a formagdo, o desenvolvimento e o treinamento

dos servidores que atuam na &rea de informagdo e informética. (BRASIL,
Decreto n® 1.048, 1994, grifo nosso).

159 Entendem-se por “recursos de informag&o” os conjuntos ordenados de procedimentos automatizados de coleta,
tratamento e recuperacdo da informagdo, e seus respectivos acervos. Por sua vez, por “recursos de informatica”, o
conjunto formado pelos equipamentos, materiais e programas de computador que constituem a infraestrutura
tecnoldgica de suporte automatizado ao ciclo da informacdo, envolvendo as atividades de producdo, coleta, tratamento,
armazenamento e disseminacdo (BRASIL, Decreto n® 1.048, 1994).
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De I4 para c4, uma série de mudangas no planejamento e coordenacdo dos
recursos de informacdo e informética foi introduzida no &mbito da APF, inicialmente
como parte da proposta de reforma do Estado brasileiro, posteriormente como requisito
para a sustentacdo de uma logica minima comum dos ativos tecnologicos contratados e
implementados pelas maltiplas organizagdes.

Uma das primeiras iniciativas nesse sentido teve lugar no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), apresentado em novembro de 1995 pelo
entdo Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser-
Pereira (SIMOES VISENTINI, 2006), em um contexto nacional e internacional de
promocdo de reformas orientadas pelo Novo Gerencialismo Publico (New Public
Management, NPM) (HUGHES, 2001; HELD, 2006). O NPM ganhou espaco ao
instrumentatalizar a Nova Direita na década de 1980 e o neoliberalismo na década de
1990™°, propondo mecanismos de reducio da (por eles diagnosticada) pesada maquina
estatal, legado de décadas de Estado de Bem-Estar Social (BONINA; CORDELLA,
2008). Importando modelos de sucesso do setor privado, fundamentados no
gerencialismo contemporaneo'®, o NPM propds uma série de medidas, que visavam
melhorar a performance e a eficiéncia do setor publico. Buscava a desconcentracdo por
meio da privatizacdo e da terceirizacdo de atividades consideradas ndo centrais ou nao
essenciais para o Estado e compativeis com a producdo no mercado. Além disso,
advogava a descentralizacdo, tanto do ponto de vista politico (transferindo recursos e
competéncias aos niveis politicos regionais e locais), como do ponto de vista da
administracdo (através da delegacdo de autoridade para o0s gestores/gerentes das
organizag6es). Ao propor a desagregacdo de unidades antes fortemente hierarquizadas e
conferir-lhes maior autonomia de gestdo, o NPM buscava incentivar a competicdo
interorganizacional, como forma de estimular o alcance de melhores resultados
(HUGHES, 2001).

Em consonancia com essa fundamentacdo gerencialista, 0 PDRAE brasileiro

estabelecia que, ndo constituindo atividades principais ou atividades propriamente de

160 0 NPM foi implantado no Reino Unido, no governo de Margareth Thatcher, com modelos reflexos na Australia e,
sobretudo, na Nova Zelandia. Mais tarde, o NPM chegaria aos Estados Unidos — por meio da National Performance
Review (1993) do Governo Clinton — a Escandinavia e a alguns paises da Europa continental (LANE, 2000). Na
Ameérica Latina, as praticas gerencialistas foram aplicadas com maior ou menos intensidade, havendo permeado o setor
publico através dos programas de ajuste estrutural promovidos pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetario
Internacional, em resposta a crise fiscal sofrida nos anos 1980 (MILANI; SOLINIS, 2002) e, mais tarde, pelas reformas
de “segunda geragdo” — focada no downsizing (reducdo do aparelho) e na reforma do servigo publico (BRESSER-
PEREIRA, 1998).

181 para um panorama geral a respeito da evolugdo do gerencialismo puro em diregdo ao NPM, ver Abrucio (1997).
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governo (legislar, regular, julgar, policiar, fiscalizar, definir politicas, fomentar), as
atividades secundarias ou de apoio (limpeza, vigilancia, transporte, coperagem, servigos
técnicos de informatica e processamento de dados, etc.) deveriam ser submetidas a
licitagdo publica e contratadas com terceiros, “com substancial economia para o
Tesouro” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.100). Embora mencionasse genericamente a
“informatica” como ferramenta basica para o alcance dos objetivos mais amplos
perseguidos pela reforma administrativa proposta, o Plano classificou esses servicos
como atividades de apoio (BRASIL, 1995). Ainda que destacasse a necessidade de
implantacio da chamada Rede do Governo'®?, com vistas a viabilizar a comunicagéo e o
compartilhamento de dados e informacgdes de forma &gil e segura (BRASIL, 1995, p. 65-
66), e de aperfeicoamento dos sistemas de governo para fins de atendimento das
demandas informacionais da gestdo (BRASIL, 1995, p. 66-67), a sustentacao teorica que
fundamentou o PDRAE conferiu as TICS, ao fim e ao cabo, um papel secundario —
estando sujeitas, portanto, a terceirizagao.

Nesse sentido, 0 PDRAE ensejou as bases a edi¢do do Decreto n° 2.271, de 7
de julho de 1997, que prevé a terceirizacdo de atividades auxiliares ou de apoio, em que
se inclui, genericamente, a “informatica”.

Art. 1° No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area
de competéncia legal do 6rgdo ou entidade.

§ 1° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informética, copeiragem, recepcdo, reprografia, telecomunicacdes e
manutencdo de prédios, equipamentos e instalacBes serdo, de preferéncia,
objeto de execucdo indireta. (BRASIL, Decreto n® 2.271, 1997, grifo nosso).

Em virtude dessas diretrizes, resulta que todo e qualquer 6rgao lancou méo da
contratacdo externa dos recursos de informatica necessarios para dar suporte as suas
atividades fins, de maneira independente e fragmentada. TICs diversas foram contratadas
e incorporadas, com o fim de atender aos objetivos internos de cada Orgédo ou
departamento, o que levou a duplicacdo de inimeros tramites e sistemas (fisicos e
tecnoldgicos) e a uma heterogeneidade sem fim de padrdes, formatos e logicas de
organizacdo, compreensdo e classificacdo da informacdo. Segundo Dunleavy et al.
(2006), os incentivos dados pelo NPM a competicdo interagéncias e ao insulamento

182 A proposta de Rede do Governo deu origem a Infovia, cujo processo de estudo e formatagéo iniciou-se em 2001,
sendo finalmente implementada em julho de 2004. A Infovia consiste em uma rede metropolitana do tipo
metroethernet, que interliga os principais 6rgdos, empresas e fundacfes do Governo Federal, por meio de cabos de
fibra 6tica com capacidade atual de transmissdo de até 20 Ghps.
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burocratico levaram a proliferacdo de ilhas burocréticas, com sistemas hierarquicos e de
gestdo independentes uns dos outros e resistentes a (co)operacao transversal. Ademais,
dados os recursos escassos e a ldgica competitiva, em vez de funcionarem de maneira
integrada, cada ¢rgdo tendeu a guardar para si os dados que coleta, ndo o0s
compartilhando com o conjunto da administracdo pablica. Por conseguinte, na realizacao
da rotina governamental, em que a tomada de decisdo perpassa a totalidade das etapas do
ciclo de politicas publicas, faz-se necessario acessar variadas fontes e, entdo, submeté-las
a processos de integracdo complexos e demorados, tanto tecnologicos, quanto legais (em
especial, a consecucdo de convénio ou termos de cooperagdo para acesso as bases de
dados, como visto no Capitulo 4). No que se refere a prestacdo de servigos, o 6nus
acabou recaindo sobre o cidaddo, que, com a ampliacdo do numero de centros de agédo e
decisdo, passou a ter que percorrer inUmeras etapas para obter um servigo ou beneficio
(apresentar solicitagdo, conseguir uma certiddo, pagar uma taxa, retornar ao 6rgao, etc.).
(BARROS; CEPIK; CANABARRO, 2010). Batista, Silva e Miranda (2013) dissertam
sobre os efeitos dessa abordagem na Administracdo Publica Federal.

Considerando a natural divisdo de papéis e competéncias dentro de uma
estrutura de Estado, cada organizacéo ou area ficou responsavel pela gestdo de
informagdes do seu préprio negdcio. Esse modo de administrar influenciou e
engessou o0 processo da informatizagdo do governo brasileiro: a Tecnologia da
Informacdo (TI) ndo foi tratada de forma sistémica, sua natureza de "area
meio" motivou cada organizacgao a gerir sua propria T1. De fato, ndo havia uma
metodologia consolidada para fazer isso. O processo de informatizacdo de cada
area de negdcio seguiu uma arquitetura da informacéo que refletia a viséo e o
modelo da sua respectiva organizagdo, de forma isolada das demais.
(BATISTA,; SILVA; MIRANDA, 2013, p. 5).

Nesse contexto, a coordenacdo central do SISP foi transferida da Secretaria da
Administracdo Federal da Presidéncia da Republica para uma secretaria responsavel
tanto pela logistica (materiais, obras e servicos, transportes, comunicacfes
administrativas) e contratacdo externa, quanto pela gestdo dos recursos de informacdo e
informatica. Nos termos do Decreto n°® 3.224, de 38 de outubro de 1999, a Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (SLTI-MP) competiria planejar, coordenar, supervisionar e orientar,

normativamente, as atividades do SISP.

No entanto, aléem da fragmentacdo, Cepik, Canabarro e Possamai (2014)
observam que a diretriz de terceirizag&o da TI configurou um empecilho substantivo ao

desempenho das atividades de coordenacgéo previstas para o SISP, tendo em vista que:
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Como resultado direto de tal distincdo propugnada pelo PDRAE, aos
servidores publicos responsaveis pelas atividades relacionadas a TI
governamental foi relegado o ultimo lugar dentro da légica hierarquica
proposta para a APF [..]. Além disso, diante da inevitabilidade da
incorporacgdo das TIC a rotina de trabalho da Administracdo Publica, grande
parte dos érgdos da Administracdo Publica foi levada a constituir, de maneira
autdbnoma e desvinculados de uma logica coerente, setores responsaveis pela
gestdo de TI segundo as exigéncias das atividades por eles desempenhadas.
(CEPIK; CANABARRO; POSSAMAL, 2014b, p. 45)

Paralelamente as diretrizes de descentralizacdo e terceirizagdo, o Ministério de
Ciéncia e Tecnologia (MCT) lancava o Programa Sociedade da Informacéo
(SocInfo)®®, com o objetivo de “integrar, coordenar e fomentar acdes para a utilizacio de
tecnologias de informacao e comunicacgéo, de forma a contribuir para que a economia do
pais tenha condi¢des de competir no mercado global” (BRASIL-MCT, 2000, p. 10). Para
orientar as a¢6es do SoclInfo e estimular a adocdo de medidas pelos demais ministérios, o
MCT lancou o Livro Verde da Sociedade da Informacéo, em setembro de 2000. O
documento apresentava diretrizes, metas e acdes em diferentes areas: de ampliacdo do
acesso, meios de conectividade, formacdo de recursos humanos, incentivo a pesquisa e
desenvolvimento, comércio eletrénico e desenvolvimento de novas aplicacdes. A regra
geral era fomentar a utilizacdo das TICs, no intuito de acelerar o desenvolvimento

econdmico e social do pais e sua inser¢do na “Sociedade da Informagao”.

No capitulo dedicado aos governos, o Livro apresenta propostas de
disponibilizacdo de informacdes e servicos aos cidadaos via Internet, de requisitos para a
infraestrutura de redes para os 6rgdos governamentais, de adequacfes na legislacdo para
dar sustento as acBes propostas, além da adocdo de padrdes técnicos e diretrizes
tecnologicas, percebidos como “criticas para assegurar que aplicagdes governamentais,
mesmo resultando de uma miriade de iniciativas descentralizadas e descoordenadas de
desenvolvimento, possam interoperar e se integrarem (sic)” (BRASIL-MCT, 2000, p.
71). Nesse ponto, o Livre Verde adverte que “a escolha de um padréo dentre novas
tecnologias concorrentes, em um determinado instante, podera ser decisiva para
direcionar o mercado e a prépria evolucdo de aplica¢cBes governamentais no futuro
imediato”. (BRASIL-MCT, 2000, p. 71, grifo nosso). E o documento vai além,
apontando os beneficios associados especificamente a adocéo de padrdes abertos e livres:

O custo de software, em comparagdo com 0s custos decrescentes de hardware,
tem se tornado cada vez mais significativo. No caso de governos, o problema
ndo se refere somente ao desenvolvimento de novos aplicativos, mas (e talvez

163 Decreto n° 3.294, de 15 de dezembro de 1999.
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principalmente) ao licenciamento de cdpias de produtos de software para uso
. . 164 A s .
em milhares de equipamentos™ . A recente emergéncia do Sistema

Operacional LINUX e de aplicativos associados tem trazido, a pauta de
discussdes em varios paises, a hipétese de adogcdo de uma estratégia baseada
em softwares abertos para aplicagdes governamentais. [...] Ha uma oferta
crescente de software aberto na Internet, para as mais diversas aplicages. [..]
Para algumas aplica¢@es, como audio, desenvolvimento de sistemas, ambientes
desktop, computagdo grafica e redes o volume de opgdes de solugdes ja é
bastante expressivo, tornando-se uma alternativa viavel em alguns casos. [...]
De certa forma relacionado ao tema, resta o aspecto da utilizacédo de formatos
ndo-proprietdrios para a geracdo e distribuicdio de documentos
governamentais. (BRASIL-MCT, 2000, p. 72).

A experiéncia do Programa Soclnfo serviu de estimulo para a criacdo do Grupo
de Trabalho Interministerial de Tecnologia da Informacdo, instituido por meio do
Decreto sem numero de 3 de abril de 2000. O Grupo seria responsavel por examinar e
propor politicas, diretrizes e normas relacionadas com as novas formas eletronicas de
interacdo, concentrando esforgos em trés linhas de agdo do Programa Socinfo:
universalizagdo de servigos, governo ao alcance de todos e infraestrutura avangada

(DINIZ, 2009).

Como produto das discussbes do Grupo de Trabalho Interministerial, em
setembro de 2000 o GT “Novas Formas Eletronicas de Interagdo”, coordenado pela
SLTI-MP, langou a primeira “Proposta de Politica de Governo Eletronico para o
Poder Executivo Federal”, com vistas a alcangar “a universalizacdo do acesso aos
servigos, a transparéncia das [...] acdes, a integracdo de redes e o alto desempenho dos
seus sistemas” (BRASIL-MP, 2000, p. 3). Para tanto, a Proposta procedia a um
diagnostico da situacdo do pais e de iniciativas precursoras, determinava macro-objetivos
e diretrizes gerais, definia linhas de acdo, bem como elaborava um plano de metas “para
0 cidadao/cliente e para as empresas”, bem como “para a gestdo interna do governo”, a
serem implementadas nos anos de 2000 a 2003 (BRASIL-MP, 2000). Embora
estabelecesse como uma de suas diretrizes o compartilhamento de recursos e integracdo
de sistemas, a fim de evitar sobreposicGes de redes e de solucdes, a Politica apenas fazia
mencédo a adogdo de padrbes de certificacdo digital. Com efeito, no ano seguinte seria
instituida a Infraestrutura de Chaves Pablicas ICP-Brasil (Medida Provisoria n°® 2.200-2,
de 24 de agosto de 2001).

Longe da discussdo sobre o uso de padrdes abertos, pelo contrario, mas em
consonancia com o Novo Gerencialismo Publico, a Proposta estabelecia ainda como

diretrizes: a racionalizagdo dos gastos, flexibilizando os contratos, incentivando a

184 A rigor, essa questdo se aplica a qualquer instituigdo que use informatica (pablico ou privada).
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pluralidade de fornecedores e provedores e utilizando o peso do poder de compra do
governo para reduzir os custos unitarios; a gestdo descentralizada e integrada,
incentivando a gestdo profissional, transparente e descentralizada em todas as etapas
(planejamento, desenho, implantacdo e avaliacéo); e a identificacdo de fontes de recurso,
inclusive por meio da venda de informagfes agregadas e aplicacGes, além de estimulos
com a iniciativa privada, ONGs e outros poderes e unidades da federacdo (BRASIL-MP,
2000, p. 6-7). Segundo a Proposta, essa espécie de “integracdo na descentralizacdo”
poderia ser vislumbrada por meio das metas estabelecidas para a gestdo interna do
governo, as quais, dentre outras, preveriam procedimentos e padrdes comuns para a
contratacdo de servicos de rede e infraestrutura e a adocdo de planos de servicos e
investimentos em TIC. A despeito da convergéncia de objetivos, o documento néo
mencionava o SISP em nenhum momento, relegando genericamente ao “Governo
Federal” essa normatizagao por meio de portaria. Como veremos adiante, essas medidas
seriam tomadas somente mais tarde, em 2008, a reboque de fiscalizagdes do Tribunal de

Contas da Unido sobre o processo de gestdo e contratacdo de TICs.

Além da Proposta, o trabalho do Grupo de Trabalho Interministerial inspirou a
constituicdo do Comité Executivo de Governo Eletronico (CEGE), por meio do
Decreto sem numero de 18 de outubro de 2000. No CEGE, o Grupo de Trabalho
Interministerial foi mantido para prestar assessoramento aos projetos, recebendo a nova
denominacdo de Grupo de Apoio Técnico (GAT). Composto pelos Secretérios-
Executivos dos Ministérios e outras autoridades, coube ao Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica a presidéncia do Comité, enquanto a SLTI-MP ficou o encargo
de exercer as atribuicbes de Secretaria-Executiva e de garantir o apoio técnico-
administrativo necessario ao funcionamento do Comité. A despeito de sobrepor algumas
prerrogativas ja conferidas ao SISP, o Decreto estabeleceu que ao CEGE competiria:

Art. 3°[...]

| - coordenar e articular a implantacdo de programas e projetos para a
racionalizacdo da aquisicao e da utilizacdo da infra-estrutura, dos servicos e
das aplicacbes de tecnologia da informacdo e comunicacBes no ambito da
Administracao Publica Federal;

Il - estabelecer as diretrizes para a formulacdo, pelos Ministérios, de plano
anual de tecnologia da informacao e comunicacoes;

I11 - estabelecer diretrizes e estratégias para o planejamento da oferta de
servicos e de informagdes por meio eletrdnico, pelos 6rgdos e pelas entidades
da Administracdo Publica Federal;

IV - definir padrfes de qualidade para as formas eletr6nicas de interacéo;

V - coordenar a implantacdo de mecanismos de racionalizacéo de gastos e de
apropriacéo de custos na aplicagdo de recursos em tecnologia da informacéo
e comunicagOes, no &mbito da Administracdo Publica Federal,
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VI - estabelecer niveis de servigo para a prestacdo de servigos e informacdes
por meio eletrdnico; e

VII - estabelecer diretrizes e orientagdes e manifestar-se, para fins de
proposicdo e revisdo dos projetos de lei do Plano Plurianual, de Diretrizes
Orcamentarias e do Orcamento Anual, sobre as propostas orgamentarias dos
orgdos e das entidades da Administracdo Publica Federal, relacionadas com a
aplicacdo de recursos em investimento e custeio na area de tecnologia da
informacéo e comunicacdes (BRASIL, Decreto s/n, 2000, grifo nosso).
Nesse sentido, em 2001, a partir da Proposta de Politica supracitada e aprovada
pelo Presidente da Republica no ambito do CEGE, o MP publica a “A Politica de
Governo Eletrénico no Brasil”, com o objetivo de ampliar a oferta e melhorar a
qualidade das informacdes e dos servigos prestados por meios eletronicos. Segundo o
documento, a Politica estaria sob a conducdo direta da Presidéncia da Republica.
Articularia as diversas iniciativas e projetos visando a universalizacdo do acesso aos
servigos prestados pelo governo, por meio da Internet (BRASIL-MP, 2001, p. 2). Ainda
que reconheca avangos no sentido da construcdo do governo eletrénico no ambito do
Governo Federal, contudo, a Politica identifica os problemas associados a fragmentagéo
das diversas iniciativas:

A infraestrutura dos servicos informatizados do Governo Federal estd baseada
na operacdo de uma malha de maultiplas e diversas redes isoladas. Assim, 0s
servicos ndo obedecem a padrdes de desempenho e de interatividade, as
interfaces com o usuario nem sempre sd0 amigaveis e constata-se um
descompasso entre os diversos 6rgdos governamentais no ritmo de assimilacéo
das tecnologias da informagdo. A capacidade de intercomunicacgéo entre 0s
sistemas é ainda muito limitada, uma vez que foram concebidos sob um
paradigma tecnolégico ja obsoleto. Dessa forma, os sistemas corporativos da
administracdo publica federal sdo desnecessariamente centralizados, pouco
integrados entre si e estruturados com o seu foco na gestdo de processos e
ndo de fungdes. (BRASIL-MP, 2001, p. 3, grifo nosso).
Tendo em vista esse diagnostico, dentre seus objetivos internos, a Politica propunha
“promover a informatizagdo da administracdo publica, a padronizacdo dos seus sistemas
aplicativos, o desenvolvimento de aplicacbes em servigos de governo e a disseminacdo
de informagdes ao cidadao” (BRASIL-MP, 2001, p. 3). Ainda que destaque entre suas
linhas de agdo a necessidade de “promover a convergéncia entre sistemas de informacao,
redes e bancos de dados governamentais para permitir o intercambio de informacdes e a
agilizagdo de procedimentos” (BRASIL-MP, 2001, p. 5), a Politica ndo estabelecia
especificamente nenhuma meta nesse sentido, restringindo-se a proposi¢do de uma série

de servigos eletronicos.

Para além da Politica, seguindo a vocagdo do CEGE, em julho de 2002, por

meio da Resolucdo n® 7 do Comité, foram finalmente estabelecidas algumas regras e
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diretrizes para os sitios na Internet da APF, tais como: a forma de estruturacéo,
elaboracdo, os elementos obrigatorios de usabilidade, arquitetura da informacgdo e
acessibilidade, elementos de interacdo, modelo organizacional dos sitios, diretrizes para
adocdo de nomes de dominio, 0 prazo para adocdo de tais recomendacdes, entre outras
regras.

Ainda, em dezembro desse mesmo ano, pouco antes da mudanca de governo, o
CEGE lancou 0 documento “2 Anos de Governo Eletronico: Balanco de Realizacdes”
destacando alguns avancos da Politica. No que se refere a “infraestrutura e padroes
tecnologicos™, citam-se a implantacdo de rede de fibra Otica interligando os ministérios, a
disseminacdo de equipamentos e programas de Tl, a implementacdo da Infraestrutura de
Chaves Publicas ICP-Brasil, a informatizacao das fun¢es administrativas (planejamento,
orcamento, financas, compras) e dos servicos publicos considerados principais
(previdéncia social e arrecadagdo tributaria) e a adocdo da tramitacdo eletrbnica de

documentos entre dirigentes do alto escaldo.

Como limites, contudo, o Balango menciona, além da pouca disseminagdo de
funcionalidades mais interativas de trabalho virtual, a dificuldade de implantacdo de uma
unica intranet do Governo Federal, a suplantar as inimeras redes locais “geridas a revelia
de padrdes basicos”. Cita também a defasagem dos padrdes das plataformas tecnoldgicas
dos prestadores internos de servigos em relagdo aos padrdes adotados no mercado. Com
efeito, dentre os inimeros desafios colocados na conclusdo do documento, mais uma vez
destaca-se a necessidade de “fortalecer instancias e mecanismos para a coordenagao e o
estabelecimento de padrGes para a gestdo da infraestrutura do governo eletrénico,
visando assegurar a integracao entre plataformas e sistemas” (BRASIL-CC-PR, 2002, p.
37). Essas instancias e mecanismos comegariam a ser constituidos no governo seguinte,

como veremos a seguir.

5.2 Governo eletrénico e interoperabilidade: a emergéncia dos padrdes abertos

Com a mudanca de governo, uma nova orientacdo a politica de governo
eletronico do Governo Federal foi empregada. Em 29 de outubro de 2003, o Decreto s/n
instituiu novos Comités Tecnicos no ambito do CEGE, para além do GAT, com a

finalidade de coordenar e articular o planejamento e a implementacdo de projetos e agdes
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nas respectivas areas de competéncia. Foram oito comités criados, a saber:
implementacdo do software livre; inclusdo digital; integracdo de sistemas; sistemas
legados e licencas de software; gestdo de sitios e servicos on-line; infraestrutura de rede;
governo para governo (G2G); gestdo de conhecimentos e informacdo estratégica. As
mudancas nos comités j& anunciavam a pavimentacdo do terreno para a discussdo de
padrbes técnicos necessarios a interoperabilidade dos sistemas e recursos tecnoldgicos de
informacdo. Anunciavam também a retomada da discussdo sobre a adocdo de formatos
proprietarios e ndo proprietarios pela Administracdo Publica Federal, restritas no governo
anterior as proposicoes apresentadas no Livro Verde do MCT.

Como produto inicial das oficinas de planejamento estratégico dos novos
comités do CEGE, em maio de 2004 foi publicado um conjunto de diretrizes para o
governo eletronico. Segundo o documento, no ambito do Governo Federal, as
estratégias e agdes de governo eletrdnico, gestdo do conhecimento e gestdo da TI
deveriam adotar como referéncia geral sete principios, quais sejam: promocdo da
cidadania como prioridade; indissociabilidade entre inclusdo digital e o governo
eletronico; utilizacdo do software livre como recurso estratégico’®; gestdo do
conhecimento como instrumento estratégico de articulacdo e gestdo das politicas
publicas; racionalizacdo dos recursos; adogdo de politicas, normas e padrfes comuns;
integracdo com outros niveis de governo e com os demais poderes. (BRASIL-CC-PR,
2004, p. 8). No que compete a adogdo do software livre como opcdo tecnoldgica, a
racionalizacdo dos recursos e a definicdo e publicacdo de politicas, normas e padrdes
comuns, reiteradamente é mencionada a orientacdo de adocdo de padrdes abertos. Com
tanto, objetiva-se ndo so a reducédo da dependéncia em relacdo a fornecedores externos de
software, hardware ou servicos, mas também a promocdo da colaboracdo no
desenvolvimento de novos sistemas e da interoperabilidade entre 0s mesmos.

Com efeito, em junho de 2004, o Departamento de Integracdo de Sistemas de
Informagédo (DSI-SLTI-MP) langa uma primeira versdo do “Guia Livre - Referéncia de
Migracdo para Software Livre do Governo Federal”*®. Em abril de 2007, seria

185 «O software livre deve ser entendido como opcdo tecnolégica do governo federal. Onde possivel deve ser
promovida sua utilizagdo. [...] Entretanto, a op¢ao pelo software livre ndo pode ser entendida somente como motivada
por aspectos econdmicos, mas pelas possibilidades que abrem no campo da producéo e circulacdo de conhecimento, no
acesso a novas tecnologias e no estimulo ao desenvolvimento de software em ambientes colaborativos e ao
desenvolvimento de software nacional. A escolha do software livre como opcgédo prioritaria onde cabivel encontra
suporte também na preocupacgdo em garantir ao cidaddo o direito de acesso aos servigos publicos sem obriga-lo a usar
plataformas especificas.” (BRASIL-CC-PR, 2004, p. 15)

186 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
Guia Livre - Referéncia de Migracdo para Software Livre do Governo Federal, v 1.0. [on line]. Brasilia: SLTI-
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langado para a sociedade o “Portal do Software Publico™®’, dedicado ao
compartilhamento de solugbes desenvolvidas por organizagdes publicas, de todos os
Poderes e niveis de governo, bem como por universidades, empresas e demais
interessados, concebendo, assim, uma primeira iniciativa de cocriacdo governo-
sociedade. Procedimentos para o desenvolvimento, a disponibilizacdo e o uso do
software publico seriam regulados mais tarde, por meio da Instrucdo Normativa SLTI-
MP n° 01, de 17 de janeiro de 2011.

Ainda em 2004, o DSI-SLTI-MP coordenou, em parceria com o Instituto
Nacional de Tecnologia da Informacéo (ITI) e o Servi¢co Federal de Processamento de
Dados, a formulacdo dos Padrbes de Interoperabilidade em Governo Eletronico
(ePING). Postos em consulta publica, a sua primeira versao foi publicada oficialmente
em 2005, sendo continuamente atualizada até hoje. Baseada na experiéncia da e-
Government Interoperability Framework do Reino Unido, a ePING consiste num
conjunto de politicas, diretrizes e especificacbes a serem implementadas e
progressivamente revisadas e adaptadas para o alcance da plena interoperabilidade dos
servicos de governo eletrénico no pais. Como politicas gerais, em 2005, a ePING ja
estabelecia:

Adocédo Preferencial de Padrdes Abertos: a ePING define que,
sempre que possivel, serdo adotados padrfes abertos nas especificacdes
técnicas. Padrdes proprietarios sdo aceitos, de forma transitéria,
mantendo-se as perspectivas de substituicdo assim que houver
condicBes de migracdo. (BRASIL-MP, 2005, p. 10-11, grifo nosso).

Contudo, somente especificacdes técnicas ndo se mostrariam suficientes para
dar conta do problema da interoperabilidade, exigindo esforgos no sentido de uma
padronizacdo semantica e, mais tarde, ontolégica dos dados e informacgdes. Como

relatam Batista, Silva e Miranda (2013),

A principio acreditava-se que as limitacbes eram simplesmente tecnoldgicas,
problemas cléssicos de interoperabilidade sintatica. O uso do mesmo protocolo
ou da mesma sintaxe de comunicacdo foram as primeiras barreiras para fazer
0s sistemas conversarem, sendo estes resolvidos com relativa facilidade.

MP, 2005. Disponivel em: <http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Guial ivrev1-02.pdf>.
Acesso em: 26 jun. 2016.

167 software Publico Brasileiro: tipo especifico de software que adota um modelo de licenga livre para o cédigo-fonte,
a protecdo da identidade original entre o seu nome, marca, cédigo-fonte, documentagao e outros artefatos relacionados.
Para tanto, o governo brasileiro concebeu a Licenca Pdblica de Marca (LPM), langada em 2011. A LPM caracteriza a
solugdo como propriedade comum, de interesse simultaneamente publico e privado, podendo ser copiada, distribuida e
compartilhada, inclusive para propositos comerciais, desde que mantida e respeitada a autoria e marca original da
mesma. Essas solugBes sdo disponibilizadas em ambiente virtual pablico especifico, denominado Portal do Software
Pablico Brasileiro. Ver: BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informagdo. Portal do Software Publico. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, [2016]. Disponivel em:
<http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/GuiaL ivrev1-02.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2016.
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Depois [...], percebeu-se que a questdo ndo era exclusivamente tecnologica. A
causa raiz das complicagBes era a forma como as informag6es eram tratadas e
organizadas. Cada departamento tinha uma forma diferente de interpretar e
processar as informacdes de seus negécios, discordancias semanticas sobre
quais sdo as entidades, sua denominacdo, de que forma elas devem ser
descritas e os relacionamentos entre elas. (BATISTA; SILVA; MIRANDA,
2013, p. 5)

Com efeito, paralelamente a padronizacdo técnica consensuada na ePING, o

entdo recém-criado Departamento de Governo Eletrdnico (DGE)*®®

, 6rgdo também
vinculado a SLTI-MP, deu inicio a elaboracéo da Lista de Categorias de Governo (LCG),
em margo de 2004. A LCG visava reunir uma primeira listagem de termos utilizados pelo
Governo Federal, contemplando todos os assuntos relacionados com atividades de
governo até entdo arrolados. Essa lista receberia o nome de Lista de Assuntos de
Governo (LAG) em outubro de 2007, adotando um foco em taxonomias, para facilitar a
navegacdo. Em novembro de 2010, enfim, surge o Vocabulario Controlado de
Governo Eletronico (VCGE)'™. O VCGE é um vocabulario controlado para indexar
informacdes (documentos, bases de dados, midia eletrénica, documentos em papel, sites,
etc.) que ndo sejam classificadas segundo outra forma mais especifica de indexacéo".
(BRASIL-MP, 20186, p. 6).

Outra iniciativa para promover a interoperabilidade semantica foi o
desenvolvimento do Padrdo de Metadados do Governo Eletronico (e-PMG)'™,
previsto desde a segunda verséo da ePING em 2005, mas langado oficialmente em 2009,
pelo CEGE. O e-PMG visa facilitar o gerenciamento e a recuperacdo de informacoes sob

a custddia governamental, estejam elas na forma eletrénica (paginas web, documentos

188 De acordo com o Decreto n° 5.134, de 7 de julho de 2004, ao Departamento de Governo Eletronico (DGE)
compete coordenar e articular a implantacdo de acGes unificadas e integradas de governo eletrénico, bem como as
atividades relacionadas a prestagdo de servigos publicos por meios eletronicos, além de normatizar e disseminar o
desenvolvimento de a¢des e informacoes.

169 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo.
Vocabulario Controlado e Governo Eletrénico (VCGE), v. 2.1.0. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, 2016. Disponivel
em: <http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/VCGE_2_ 1 0.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2016.

170 Até 2012, a utilizacdo do VCGE restringia-se a algumas poucas iniciativas de integracdo de sistemas. Em 2012,
com a regulamentacdo da Lei de Acesso a Informagdo e a criagdo do Sistemas de Informagdo ao Cidadédo (eSIC) pela
da Controladoria-Geral da Unido, o0 VCGE passou a ser amplamente utilizado para classificar os pedidos de acesso a
informacéo realizados pela sociedade. O VCGE nao pretende constituir um Unico e grande vocabulario do governo
brasileiro. Outras taxonomias ja sdo utilizadas por outros 6rgdos federais, para atendimento de suas demandas. No
entanto, desde 2013, o DGE-SLTI-MP tem buscado dialogar com essas iniciativas e, inclusive, com a sociedade, por
meio de consulta publica, buscando aperfeigoar o Vocabulério, sem pretenséo de ser completo e insubstituivel.

11 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logfstica e Tecnologia da Informagao.
Padrao de Metadados do Governo Eletronico (e-PMG), v. 1.1. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, 2016. Disponivel em:
<http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/\VCGE_2_1_0.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2016.
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digitais, imagens, audio, etc.) ou ndo eletrénica. No e-PMG, o VCGE é o esquema

utilizado para a definicdo de assunto ou categoria do dado ou informac#o catalogado’’.

A reunido do Vocabulario Controlado do Governo Eletrénico e do Padréo de
Metadados do Governo Eletrénico deu origem ao documento intitulado VVocabularios e
Ontologias do Governo Eletronico (e-VoG) de 2012, estruturando a interoperabilidade
semantica dentro da ePING. Um dos produtos do e-VoG é o Repositério de

Vocabularios e Ontologias de Governo Eletronico®”

, local para acesso a todas as
referéncias ontoldgicas do Governo Eletronico Federal, dentre as quais sdo listados ndo
s6 0 VCGE, mas também a “Estruturacdo de Dados Geoespaciais Vetoriais”, elaborada
pela Comissdo Nacional de Cartografia e utilizada para referenciar os dados na
Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais. (Abordaremos a INDE no Capitulo 6).
Encontra-se em elaboracdo também a Ontologia da Estrutura Organizacional do
Governo, a partir da estruturagdo do Sistema de Informagbes Organizacionais do
Governo Federal (SIORG) (BRASIL-MP, [2016]). Trata-se de aspecto fundamental para
viabilizar a interoperabilidade na APF. Como relatam Batista, Silva e Miranda (2013, p.
5), a simples forma de designag¢do do que é “6rgdo” e o que ¢ “departamento” consiste

um exemplo cléssico de problema de interoperabilidade semantica:

o0 sistema A modela 6rgdo como qualquer unidade organizacional, desde uma
autarquia até uma coordenagdo-geral dentro de um ministério. J& o sistema B
modela 6rgdo somente como aquela entidade superior que agrega todas as
unidades organizacionais em uma autoridade "maxima" (uma organizacdo
como um todo), designando outra denominagdo para as unidades
administrativas internas.

A inexisténcia de convencéo para estabelecer essas designagdes complica o intercdmbio
de informacdes e a integracao desses sistemas.

Outro produto do e-VoG é a Politica de URIs'"* para Publicacdo de Dados no
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Governo™". A Politica busca orientar a criacdo e manutencdo de identificadores unicos

172 0 ¢-PMG foi incorporado & versdo 2010 da ePING, sendo posteriormente substituido pelo Perfil de Metadados
Geoespaciais do Brasil (Perfil MGB), definidos pela Comissdo Nacional de Cartografia (Concar), quando da
homogeneizacéo dos padrdes com a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE). Ver: BRASIL. Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. Comissao Nacional de Cartografia. Perfil de Metadados Geoespaciais do Brasil
(Perfil MGB). [on line]. Brasilia: Concar-MP, 20009. Disponivel em:
<http://www.concar.ibge.gov.br/arquivo/perfil_mgb_final_v1_homologado.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2016.

178 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gesto. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
Repositério de Vocabulérios e Ontologias de Governo Eletrdnico. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, [2016]. Disponivel
em: <http://vocab.e.gov.br/>. Acesso em: 26 jun. 2016.

1 URI (Uniform Resource identifier): um Identificador Uniforme de Recurso (URI) é uma cadeia de caracteres usada
para denominar e facilitar a localizacdo de um recurso na Internet. Pode ser um nome (uniform resource name — URN)
ou um localizador (uniform resource locator — URL).

178 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo.
Politica de URIs para Publicagdo de Dados no Governo. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, 2014. Disponivel em:
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dos recursos informacionais dos 6rgdos publicos com interesse em abrir seus dados e
conecta-los (link), de modo a facilitar sua referenciacdo, recuperacdo e reuso, auxiliando
na garantia da sua disponibilidade, independente de modificacbes nos locais de
hospedagem. Essa questdo é fundamental para a sustentabilidade e continuidade de

aplicacdes e servicos desenvolvidos a partir da reutilizacdo dos dados, por exemplo.

Ao longo dos anos, enfim, os padrdes ePING passaram a ser organizados em
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trés dimensoes: (i) técnica, (ii) semantica e (iii) organizaciona e, nas quais sdo

distribuidas suas politicas gerais, quais sejam:

I.  Ampliar o acesso aos sistemas de informagéo;

Escalabilidade;

ii.  Simplificacdo administrativa;
Promocao da colaboracdo entre organizagoes;
Garantia a privacidade de informacao;

iii. Desenvolvimento e manutencdo de ontologias e outros recursos de
organizacéo da informacdo;
Desenvolvimento e adocdo de um padrdo de modelagem de dados para
Governo;

Desenvolvimento e adocdo de uma politica de disseminacdo de dados e
informacdes.

As politicas gerais, por sua vez, orientam as especificacdes adotadas nos cinco segmentos
da ePING: (1) Interconexdo; (2) Seguranga; (3) Meios de Acesso; (4) Organizacdo e
IntercAmbio de informagcdes, e (5) Areas de Integracdo para Governo Eletrdnico. No que
interessa para esta pesquisa, vale destacar o segmento 4, que

aborda os aspectos relativos ao tratamento e a transferéncia de informag6es nos
servigos de governo eletrdnico, incluindo padrbes de vocabularios controlados,
taxonomias, ontologias e outros métodos de organizacdo e recuperacdo de
informagdes. (BRASIL-MP, 2016).

<http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Politica_URIs_Publicacao_Dados_Governo.pdf>.
Acesso em: 26 jun. 2016.

176 3 “Guia de Interoperabilidade: Manual do Gestor” explica essas dimensdes.

Interoperabilidade técnica trata da ligacdo entre sistemas e servicos de computacdo pela utilizagdo de padrdes para
apresentacdo, coleta, troca, processamento e transporte de dados. Esses padrfes podem abranger hardware, software,
protocolos e processos de negécio. (BRASIL-MP, 2012, p. 8-9).

Interoperabilidade semantica: diz respeitos aos vocabularios e ontologias que garantem que os dados trocados
tenham seu efetivo significado corretamente interpretado dentro do contexto de uma dada transacdo ou busca de
informacdo, dentro da cultura, convencdes e terminologias adotadas por cada setor ou organizacdo e, assim,
compartilhados pelas partes envolvidas. (BRASIL-MP, 2012, p. 8).

A ePING trabalha ainda com a dimens&o da interoperabilidade organizacional, que diz “respeito a colaboragdo entre
organizagBes que desejam trocar informacOes mantendo diferentes estruturas internas e processos de negdcios variados.
[...] Assim, um desafio da interoperabilidade ¢ identificar as vantagens de cada interoperagéo e em que momentos estas
deveriam acontecer. Para isso, as organizagdes envolvidas na interoperagcdo precisam conhecer mutuamente seus
processos de trabalho, e isto s6 é possivel se ambas possuirem processos modelados, e ainda mais, se estes modelos
estiverem dentro do mesmo padrdo” (BRASIL-MP, 2012, p. 8).
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Por exemplo, no que se refere aos procedimentos de tratamento e transferéncia
de dados, a ePING 2016'"" adota como referéncia de linguagem para intercAmbio os
padrdes abertos XML e JSON, que sdo amplamente empregados e independentes de
fornecedor. Em relacdo as ontologias, por sua vez, adotam-se para a descricdo de
recursos a arquitetura RDF (Resource Description Framework), recomendadas pela
W3C. Suas especificacdes estdo abertas na web e sustentam a publicagéo e a linkagem
dos dados na chamada web semantica'’. Essa linguagem cobre as necessidades de
gestores de informacdo nos diversos 6rgédos, conforme tem sido observado em ambientes
de governo eletrdnico de diversos paises. Ja como vocabulérios, a ePING adota a lista
recomendada pela W3C'"® e 0 Vocabulario Controlado de Governo Eletronico (VCGE).

No escopo de suas competéncias como oOrgdo central do SISP, a SLTI-MP
instituiu oficialmente a ePING no &mbito do Sistema, por meio da Portaria Normativa n°
5, de 14 de julho de 2005 sendo sua adocdo compulséria para os O6rgéos
compreendidos pelo Sistema. Conforme a Portaria:

O SECRETARIO DE LOGISTICA E TECNOLOGIA DA INFORMAGAO,
[...] considerando a necessidade de assegurar a opera¢do integrada entre
equipamentos, programas e sistemas de informatica, visando o pleno
aproveitamento dos potenciais de intercambio de dados e informagdes [...],
0 avanco na constituicdo da infraestrutura para o desenvolvimento do
Governo Eletrdnico e a racionalizacéo de custos, resolve:

Art. 1° O planejamento da implantagdo, desenvolvimento ou atualizacédo de
sistemas, equipamentos e programas em Tecnologia da Informacdo e
Comunicagdo — TIC, no ambito da Administracdo Publica Federal direta,
autarquica e fundacional, técnicas, reger-se-4, por politicas, diretrizes e
especificacbes, visando assegurar de forma  progressiva a
interoperabilidade de servicos e sistemas de Governo Eletronico. (BRASIL-
MP, Portaria Normativa n° 5, 2005, grifo nosso)

Nessas condicOes, as especificacdes da ePING tornaram-se imediatamente
obrigatdrias para 0s novos sistemas de informacdo que viessem a ser desenvolvidos e

implantados pelos érgdos do SISP, bem como para equipamentos de TIC que viessem a

17 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagcéo.
Padrdes de Interoperabilidade ePING, v. 2016. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, 2016. Disponivel em:
<http://eping.governoeletronico.gov.br/#p1s3.1>. Acesso em: 26 jun. 2016.

178 Web semantica: A Web semantica interliga significados de palavras em uma estrutura padronizada, a fim de
atribuir um significado (sentido) aos inimeros dados e conteidos publicados na Internet, tornando-os compreensiveis e
perceptiveis tanto pelo ser humano como pelas maquinas. Ao estabelecer vocabularios e conexdes semanticas
mutuamente compreensiveis, otimizam-se a pesquisa e as respostas em consultas de bancos de dados. Por exemplo, ao
pesquisar em um buscador a definicdo dessa expressdo, basta inserir “define” + “web semantica”, que os primeiros
resultados indicardo a definicdo desejada, e ndo meramente sitios que possuem as palavras “define” e “web semantica”
em algum lugar do seu texto.

1% WORLD WIDE WEB CONSORTIUM. RDFa Core Initial Context. [on line]. Disponivel em: <
https://www.w3.0rg/2011/rdfa-context/rdfa-1.1>. Acesso em: 26 jun. 2016.

180 Em 2014, nova Portaria SLTI/MP n° 92, de 24 de dezembro, reafirmou a adogdo da ePING no &mbito do SISP.
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ser adquiridos ou atualizados. Também sdo obrigatérios no caso de sistemas de
informacdo legados cuja interacdo seja necessaria para 0 provimento de servicos de e-
gov. Como vimos no Capitulo 3, politicas de governo eletrénico, enquanto politicas
publicas digitalmente mediadas, requerem a concepcdo de um minimo de convencdes
(focal points), ndo so6 técnicas, mas também semanticas, a fim de permitir a comunicacao
e a interoperacdo de diferentes solugdes tecnoldgicas (novas ou legadas), cuja
implementacdo de maneira transversal (interorganizacional) é fundamental a realizacao
dos servicos eletrénicos voltados ao atendimento ndo das necessidades internas de cada
6rgdos, mas das necessidades dos cidad&os e usuarios dos servicos e beneficios publicos.
No ambito da Administracdo Publica Federal, a ePING foi constituida como esse focal
point, para o qual devem convergir paulatinamente as politicas publicas digitalmente
mediadas, dentre as quais a politica de dados abertos governamentais. Conforme veremos
no capitulo seguinte, a norma que institui a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos,
bem como seu Plano de Acéo, estabelece a abertura de dados e informacgdes nos termos e

padrdes estabelecidos pela ePING e pelos vocabulérios e ontologias e-VOG*®,

Além da ePING, coordenada pelo DSI-SLTI-MP, cabe mencionar a elaboracao
do Modelo de Acessibilidade de Governo Eletronico (eMAG)™®?, também publicado em
2005 pelo DGE-MP-SLTI. O eMAG consiste em um conjunto de recomendacdes para

que a acessibilidade digital'®®

seja conduzida de forma padronizada, de facil
implementacdo, coerente com as necessidades brasileiras e em conformidade com 0s
padrdes internacionais. Em 2007, a Portaria SLTI-MP n° 3, de 7 de maio,
institucionalizou 0 eMAG no ambito do sistema do SISP, tornando sua observancia
obrigatéria nos sitios e portais do governo brasileiro. A prépria Lei de Acesso a
Informagdo (Lei n® 12.527/2011) reforca a obrigatoriedade da adocdo de medidas

necessarias para garantir a acessibilidade de contedo para pessoas com deficiéncia,

181 Sequndo estabelece o Plano de Acdo da INDA 2013-2014: “Considerando que os Dados Abertos sdo a premissa
para facilitar a interoperabilidade de qualquer sistema que desejar utiliza-los, é importante ressaltar que na INDA sdo
utilizados os padrdes definidos pela ePING, programa primordial de interoperabilidade do Governo Federal. Também
sdo utilizados na INDA os vocabularios e ontologias definidos no contexto do e-VoG, que é a parte da ePING que trata
da interoperabilidade semantica”. (BRASIL-MP, 2012, p. 19)

182 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
eMAG - Modelo de Acessibilidade em Governo Eletrénico, v 3.1. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, 2014. Disponivel
em: <http://emag.governoeletronico.gov.br/ >. Acesso em: 26 jun. 2016.

18 Acessibilidade digital: condigdo que visa & eliminacdo de barreiras em meios digitais, por meio do
desenvolvimento de sites e portais que toda e qualquer pessoa possa perceber, entender, navegar e interagir de maneira
efetiva, conforme seus interesses e demandas e independente das condigdes fisicas e cognitivas, dos meios técnicos ou
dispositivos utilizados. Para tanto, o website deve ser compativel com tecnologias assistivas, bem como com qualquer
tipo de tecnologia de navegacdo (navegadores graficos, textuais, especiais para sistemas de computagdo moével, etc.).
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sendo inclusive um dos requisitos minimos a constar no sitios responsaveis pela

transparéncia ativa dos 6rgéos publicos.

Vale dizer, ainda, que 0 DGE-MP-SLTI-MP também foi responsavel pela

elaboracio dos Padrdes Web em Governo Eletrénico (ePWG)™*

, lancados em 2008.
Consistem ndo em padrGes em si, mas recomendacdes de boas praticas agrupadas em
formato de cartilhas, com o objetivo de aprimorar a comunicacéo e o fornecimento de
informacdes e servicos prestados por meios eletronicos. De maneira geral, os ePWG

substituem a Resolugdo n° 7/2002 do CEGE.

A despeito das portarias que instituem a obrigatoriedade dos padrdes ePING e
eMAG na implantacdo, desenvolvimento e atualizagdo de solugdes e equipamentos de Tl
ainda em 2005-2007, o SISP somente tomaria a frente efetiva da administracdo e
governanca dos recursos de Tecnologia de Informacdo e Comunicacdo na APF em 2008,

guando da edicdo de normativa para regular os processos de contratacao externa de TI.

5.3 Governanca de TI: politicas e padrdes

A despeito do avanco gque configurou a elaboracdo e instituicdo da ePING, as
politicas e padrdes estabelecidos pela SLTI-MP no ambito do SISP custaram a ser
adotados. Em 2007, por meio de questionario aplicado em 255 organizacdes, a entdo
recém-criada Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacdo do Tribunal de
Contas da Uni&o (Sefti-TCU)'®® buscou diagnosticar a situacdo da governanca de TI no
ambito da Administracdo Publica Federal. Segundo o diagndstico, a governanca de Tl
objetiva:

assegurar que as a¢des de TI estejam alinhadas com o negécio da organizacao,
agregando-lhe valor. O desempenho da area de Tl deve ser medido, 0s
recursos propriamente alocados e 0s riscos inerentes, mitigados. Assim, é
possivel gerenciar e controlar as iniciativas de Tl nas organizacBes para
garantir o retorno de investimentos e a adocdo de melhorias nos processos

18 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
ePWG - Padrées Web em Governo Eletronico. [on line]. Brasilia: SLTI-MP, [2016]. Disponivel em:
<http://www.governoeletronico.gov.br/eixos-de-atuacao/governo/epwg-padroes-web-em-governo-eletronico>. Acesso
em: 26 jun. 2016.

18 A Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacéo do Tribunal de Contas da Unio (Sefti-TCU) foi criada
em 2006, com a funcdo especifica de fiscalizar a gestdo e o uso de recursos de tecnologia da informagdo pela
Administragdo Publica Federal. Ver: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria de Fiscalizacdo de
Tecnologia da Informacéo. [on line]. Brasilia: TCU, [2016]. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/comunidades/fiscalizacao-de-tecnologia-da-informacao/home/home.htm>. Acesso em 17 jun.
2016.
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organizacionais. [...] A governanca adequada da area de tecnologia da
informagdo na Administragdo Publica Federal promove a protecdo a
informacdes criticas e contribui para que essas organizagdes atinjam seus
objetivos institucionais. (BRASIL-TCU, Acérdio 1.603/2008)%

Nesse sentido, o levantamento coletou informagdes acerca dos processos de aquisi¢do de
bens e servigos de TI, dos procedimentos de seguranca da informacdo, da gestdo de
recursos humanos de TI, e das principais bases de dados e sistemas. Em relatorio de
resultados submetido a apreciacdo do Tribunal, relatou-se a auséncia de planejamento
estratégico institucional para a area de TI, a reduzida qualificacdo de servidores atuantes
na TI, a auséncia de carreira especifica para a area, a inexisténcia de politica de

seguranca da informacao, entre outros aspectos (Acordao 1.603/2008, TCU-Plenario).

Paralelamente a esse esforco, a Sefti-TCU realizou fiscalizacdo sobre o0s
processos de terceiriza¢do da Tl no APF, por meio da analise das estruturas e processos
das unidades responsaveis pela aquisicdo e gestdo de servigos terceirizados de TI
(Acérdao 2.471/2008, TCU-Plenério). Com tanto, objetivava-se verificar a necessidade
de os entes publicos criarem processos especificos para a contratacdo de bens e servigos
de TI, identificando riscos e implementando controles. Como resultado do levantamento
realizado em 12 entidades, selecionadas a partir de critérios de conveniéncia™®’,
reiteraram-se 0s resultados ja encontrados no levantamento anterior. O relatério identifica
um alto grau de terceirizacdo dos bens e servigos em TI, realizada, contudo, sem um
planejamento de longo prazo. Sustenta ainda que, embora alguns bens e servicos de Tl
sejam padronizados no mercado, outros tém uma natureza mais complexa,
predominantemente intelectual, ndo podendo estar sujeitos a licitacdo pela técnica do
menor preco (pregdo), utilizada para a contratagdo dos demais tipos de servi¢o (Decreto
n° 2.271/1997). Conforme observam Henkin e Selao (2014), destacando a especificidade

18 A governanca de TI difere da gestdo de TI. A gestdo da TI foca-se na automatizacéo e eficiéncia das operacdes
internas, na administracdo destas operaces e nas decisdes a serem tomadas acerca dos produtos e servigos de TI
correspondentes, geralmente contratados externamente, em meio as solu¢des disponiveis no mercado. Ja a governancga
de T1 é mais ampla e foca a utilizagdo da T1 de maneira que possa atender as demandas e objetivos presentes e futuros
do negécio e de seus clientes, ponderadas as possibilidades e os riscos inerentes. As solugdes tecnolodgicas adotadas sdo
pensadas segundo a ldgica dos processos de negocio (ou de governo), os quais podem passar por redesenho e
simplificacdo antes de serem automatizados. Para promover esse alinhamento com os objetivos e metas da
organizagdo, a governanca de TI envolve outros atores, para além do 6rgdo interessado, e cuja interacdo deve ser
coordenada estrategicamente e calcada na cooperacdo. Ao adotarem-se estratégias e planos de governanca de TI,
definem-se algumas diretrizes e padrdes comuns, a partir das quais as decisdes sdo monitoradas (CEPIK,
CANABARRO, POSSAMALI, 2014b).

187 Foram avaliados: Ministério da Educagdo, Ministério da Fazenda, Ministério da Justiga, Ministério das Relacdes
Exteriores, Ministério dos Transportes, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Banco do Estado de
Santa Catarina - BESC, Banco do Estado do Piaui - BEP, Companhia Hidroelétrica do Sdo Francisco - CHESF,
Fundagdo Universidade Federal de Ronddnia, Tribunal Regional do Trabalho da 13% Regido e Tribunal Regional
Federal da 42 Regido.
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das compras governamentais em TI vis-a-vis aos demais tipos de bens e servigos
contratados externamente:

[...] a natureza e o processo da compra de servicos de Tecnologia da
Informagdo possuem caracteristicas que os distinguem da natureza e do
processo de compra de outros servicos; [...] Estas caracteristicas referem-se a
diversidade tecnoldgica existente na producdo de servicos de Tecnologia da
Informagédo, a qual contribui para que seja menos trivial a padronizacdo dos
servicos de Tecnologia da Informacdo (a0 menos para um subconjunto
relevante desses servicos), diferentemente do que ocorre em outros tipos de
servigos (seguranga patrimonial, limpeza, transporte, entre outros) e
diferentemente do que ocorrem com a producdo de bens, mesmo os de
Tecnologia da Informag&o; (HENKIN, SELAO, 2014, p. 80-81).

Diante dos problemas identificados, a fiscalizacdo da Sefti-TCU menciona a
necessidade de prover os Orgdos e entidades da APF de uma estrutura organizacional
minima, bem como de um quadro permanente de pessoal, de modo que sejam capazes de
realizar, de forma independente das empresas prestadoras de servigos, o planejamento, a
definicdo, a coordenagdo, a supervisdo e o controle das atividades de informatica.
Segundo o documento, cabe “garantir a autoridade e o controle da Administragdo sobre o
funcionamento daqueles setores” (BRASIL-TCU, Acordao 2.471, 2008). Assim posto,
depois de anos de descentralizacdo e terceirizacdo promovidas sob a logica do NPM,
trata-se de clara orientagdo visando limitar o grau de terceirizacdo das atividades de TI,
com o objetivo de garantir a autoridade e o controle da APF sobre 0s recursos
empregados, reduzindo o grau de dependéncia. Contudo, Henkin e Selao (2014)
observam que

estabelecer esse limite implica simultaneamente admitir que ha uma gama de
tarefas e servicos de informatica que ndo serdo integrados verticalmente (em
outros termos, produzidos internamente) nos 6rgaos da APF, o que, portanto,
exige um conjunto normativo capaz de dotar de racionalidade e principios de
economicidade o processo de aquisi¢fes a serem realizadas pelos diferentes
6rgdos, em diferentes etapas da construcdo das solucdes de TI (HENKIN,
SELAO, 2014, p. 83).

Com efeito, 0 Acdrddo 2.471/2008 TCU-Plenério, reitera recomendacdes anteriores'®®
para que a SLTI-MP edite normativa referente ao processo especifico de contratacéo para

0 setor de TI e elabore um modelo de governanga de Tl para os entes integrantes do
SISP.

188 Em monitoramento que identificou falhas no processo de contratacéo de servigos de informatica no Ministério do
Desenvolvimento, IndUstria e Comércio ainda em 2005, o Ac6rddo 0786/2006 recomendava a SLTI-MP a elaboragao
de um modelo de licitagdo e contratacdo especifico para Tl. Essa recomendagdo e seu prazo de atendimento de 120
foram reiterados por uma série de relatérios de monitoramento do processo de contratacdo de servigos de Tl no ambito
da SLTI-MP, enquanto 6rgdo central do SISP (i.e. Acérddo 1.480/2007, TCU-Plenério).

196



Cepik, Canabarro e Possamai (2014b) observam que esses e outros relatorios
apresentados pela Sefti-TCU tiveram um papel indutor para uma série de medidas
mobilizadas no SISP pela SLTI-MP a partir de entdo. Por conseguinte, ap0s passar por
consulta publica em abril de 2008 para a elaboracdo de sua minuta, em maio de 2008 a
SLTI-MP editou a Instrucdo Normativa n°® 4, que dispdoe “sobre o processo de
contratacdo de servicos de Tecnologia da Informacéo pela Administracdo Publica Federal
direta, autarquica e fundacional” (BRASIL-MP, 2008). A IN SLTI-MP n° 04/2008
estabelece trés etapas do processo de contratacdo (planejamento da contratacdo, selecéo
do fornecedor, gerenciamento do contrato), cada qual com orientagcbes e requisitos
especificos. A primeira etapa requer, inicialmente, a andlise de viabilidade de
contratacdo, quando sera verificada, dentre outros requisitos, a aderéncia da solicitacéo
de compra as politicas, premissas e especificacdes técnicas definidas pelos padrdes
ePING e eMAG (BRASIL-MP, 2008).

Para orientar o processo de contratacdo, a instrucdo normativa estabelece ainda
que a SLTI-MP, enquanto oOrgdo central do SISP, fica responsavel por elaborar
bianualmente um documento de planejamento ampliado, denominado “Estratégia Geral
de Tecnologia da Informacédo” (EGTI). A EGTI tragara as diretrizes da governanca de
TI, apontando objetivos, iniciativas estratégicas e metas para o periodo, com vistas a
promover o melhor alinhamento entre a sustentacdo tecnoldgica e as politicas
desenvolvidas pelos 6rgdos da APF. A Estratégia servird de guia para a elaboragdo dos
“Planos Diretores de Tecnologia de Informacdo e Comunicacdo” (PDTI) de cada
Orgdo ou unidade, os quais, por sua vez, devem estar alinhados ao planejamento
institucional da organizacdo. Nos termos da IN SLTI-MP n° 04/2008, o PDTI consistira
em instrumento de diagnostico, planejamento e gestdo dos recursos e processos de TI,
com vistas a atender as necessidades tecnoldgicas e de informacdo de um 6rgao ou
entidade para um determinado periodo. Para tanto, deve prever plano de investimentos,
contratacbes de servigos, aquisicbes de equipamentos, capacitacdo de pessoal
especializado e gestdo de risco do processo.

O Decreto n° 7.174, de 12 de maio de 2010, reafirmou a obrigatoriedade do
planejamento da contratagdo de bens e servigos de informética e automacao, ao passo que
reafirmou o papel do MP na expedi¢do de normas sobre esse processo. Nesse mesmo
ano, a IN SLTI-MP n° 04/2008 foi substituida pela Instrugdo Normativa SLTI-MP n° 4

de 12 de novembro, com revisdes subsequente, a fim de contemplar novas

197



especificagbes concebidas a partir da experiéncia préatica da governanca de Tl no dmbito
do SISP. A nova normativa inclui artigo especifico que versa sobre a obrigatoriedade da
etapa de planejamento para todas as contratacGes de Tl no ambito do SISP, mesmo nos
casos de inexigibilidade, dispensa de licitacdo, compra com verba de organizacéo

internacional e adesdo & ata de registro de pregos (pregdo simples).

Complementarmente, no ano seguinte, foi editado o Decreto n° 7.579, de 11 de
outubro, que dispde sobre o agora denominado Sistema de Administracdo dos
Recursos de Tecnologia da Informac&o'®
Decreto n° 1.048/1994. O novo decreto adiciona como finalidade do SISP “Art. 2° [...]

VIII - definir a politica estratégica de gestdo de tecnologia da informacdo do Poder

(ainda sob a sigla SISP), revogando o

Executivo federal”. Cria, ainda, a figura dos “6rgaos correlatos”, também integrantes do
SISP, representando as unidades formalmente constituidas para administrar os recursos
de TI nos érgdos federais e responsaveis por cumprir as politicas, diretrizes e normas
gerais relativas ao SISP, incluindo a elaboracdo do PDTI do 6rgéo.

No que se refere a seguranca da informacé&o, aspecto mal avaliado nos acérdaos
da Sefti-TCU, vale dizer, o Decreto n° 7.579/2011 remete as disposi¢Ges do Decreto n°
3.505, de 13 de junho de 2000, que institui a Politica de Seguranca da Informacéo, sob a
alcada do Comité Gestor da Seguranca da Informacdo, coordenado pelo Gabinete de

Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica (GSI-PR)'%

. O tema ganhou forga e
visibilidade a partir da divulgacdo das praticas de espionagem a autoridades brasileiras

em 2013'°! (BRASIL-MP, 2014). Em resposta a esse episodio, foi publicado o Decreto

18 por recursos de tecnologia da informag&o, a norma entende “o conjunto formado pelos bens e servigos de
tecnologia da informagdo que constituem a infraestrutura tecnoldgica de suporte automatizado ao ciclo da informacéo,
que envolve as atividades de producdo, coleta, tratamento, armazenamento, transmissdo, recepgdo, comunicagao e
disseminagao”. (BRASIL, Decreto n® 7.579, 2011)

190 A primeira vista por efeito igualmente do monitoramento realizado pela Sefti-TCU, especialmente o Acérdao
1.603/2008, o Gabinete de Seguranca Institucional (GSI) publicou uma série de normas a partir de junho de 2008. Para
verificar essas e outras normas relacionadas a seguranca da informacao, ver: VIERA, T. M.; FRAGA, J. A. Quadro da
legislacdo relacionada a seguranca da informagdo e comunicacgdes. Brasilia: GSI-DSIC, 2014. Disponivel em:
<http://dsic.planalto.gov.br/documentos/quadro_legislacao.htm#quadrol>. Acesso em 22 jun. 2016.

Em 2015, o Gabinete de Seguranca Institucional publicou a “Estratégia de Seguranca da Informacéo e Comunicacdes e
de Seguranga Cibernética da Administragdo Publica Federal” para o periodo 2015-2018. Ver: BRASIL. Gabinete de
Seguranga Institucional. Departamento de Seguranga da Informagdo e ComunicacBes. Estratégia de Seguranga da
Informacgdo e Comunicages e de Seguranga Cibernética da Administracdo Publica Federal. Brasilia: GSI-DSIC,
2015. Disponivel em: <http://dsic.planalto.gov.br/documentos/publicacoes/4_Estrategia_de_SIC.pdf>. Acesso em 22
jun. 2016.

%1 Em junho de 2013, com base em documentos fornecidos por ex-funcionario da agéncia de inteligéncia norte-
americana, Edward Snowden, o jornal britanico The Guardian revelou um sistema de vigilancia global mantido
secretamente pela National Security Agency (NSA) dos Estados Unidos. O chamado PRISM, apresentado no Capitulo
1, coleta varios tipos de dados dos usuarios de servigos online, incluindo histdrico de pesquisas, contetdo de e-mails,
transferéncias de arquivos, videos, fotos, chamadas de voz e video, detalhes de redes sociais, log-ins e quaisquer outros
dados intercambiados pelos servigos prestados por grandes empresas de internet, tais como Microsoft, Google,
Facebook, Yahoo!, Apple, YouTube, AOL, Paltalk e Skype. Por meio das informacBes vazadas, tomou-se

198


http://dsic.planalto.gov.br/documentos/quadro_legislacao.htm#quadro1
http://dsic.planalto.gov.br/documentos/publicacoes/4_Estrategia_de_SIC.pdf

n° 8.135, de 4 de novembro de 2013, que dispde sobre as comunicac¢fes de dados da
Administracdo Puablica Federal, cujos procedimentos, abrangéncia e prazos seriam
reguladas em ato conjunto do Ministério da Defesa, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e do Ministério das Comunicacdes, ainda ndo publicado. Embora

seja relevante ao tema do tratamento dos dados e informacdes publicos na Era Digital'*?,

aspectos técnicos da seguranca da informac&o fogem do escopo deste trabalho®®

, sendo
essa abordagem limitada a analise das hipoteses de classificacdo de sigilo estabelecidas

pela LAI (Capitulo 4).

Enfim, apos colher contribui¢cGes & minuta elaborada, a SLTI-MP publicou em
novembro de 2008 a Estratégia Geral de Tecnologia da Informacéo (2008-2009), com
0 objetivo de

estabelecer as bases para a transicdo entre a situacdo atual de gestdo dos
ambientes de informatica do Executivo Federal — heterogénea e em geral
vulnerével, conforme apontado no Acdrddo 1.603/2008 TCU Plenério — e o
pleno cumprimento da Instrucdo Normativa SLTI-MP04/2008. (BRASIL-MP,
2008, p. 2).
A EGTI 2008/2009 adotou um modelo “marco zero” de governanga, articulando seus
eixos de sustentacdo em atendimento as recomendacdes do Acdrddo 1.603/2008, TCU-
Plenario, quais sejam: aperfeicoamento da gestdo de TI e alinhamento com o
planejamento institucional do 6rgdo; aprimoramento quali-quantitativo dos recursos
humanos; melhoria do processo de contratacdo de TI; construcdo e ado¢do de padrdes e
modelos de apoio a gestdo e a tecnologia; seguranca da informacdo. No que compete as

agoes relacionadas a “Adocao de Padrdes”, destacamos:

4.1.4.7 Fomentar a utilizacdo da Arquitetura de Interoperabilidade de Governo
Eletrénico (ePING) na integragdo dos sistemas de informacéo de governo;

4.1.4.8 Consolidar o Catalogo Padrdo de Dados visando a integracdo dos
sistemas de informagéo de governo; (BRASIL-MP, 2009, p. 9)

Vale observar, ainda, que, dentre seus principios norteadores, o documento reitera as

diretrizes de governo eletrénico publicadas pelo CEGE em 2004.

conhecimento do monitoramento de autoridades de varios paises europeus e latino-americanos, incluindo conversas da
Presidenta Dilma Rousseff com seus principais assessores.

192 po abordar o tema da seguranca dos dados e informacées no ambito das politicas de dados abertos, Zuiderwijk
(2015) pondera que os bancos de dados podem ter sido criados para variadas finalidades e por multiplas organizacgdes,
cada qual empregando sobre eles diferentes niveis de seguranca. Sendo assim, na hipotese de processar-se a abertura
do banco de dados, todas as diferentes organizacBes deverdo conceder, cada qual, sua permissdo para que sua parcela
do banco de dado seja aberto. Naturalmente, isso amplia em muito os custos de transacdo do processo de abertura.

198 ver Secdo VII do Decreto n° 7.845, de 14 de novembro de 2012, que dispde sobre os procedimentos para
credenciamento de seguranca e tratamento de informacéo classificada em qualquer grau de sigilo
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Publicada no ano seguinte, a EGTI 2010 reitera a meta de promover a ePING e
consolidar o Catalogo Padrdo de Dados (BRASIL-MP, 2010). Incorporado pela ePING
desde sua origem, o Catalogo Padrdo de Dados™ foi publicado em dois volumes pelo
CEGE em 2011 e 2012. Assim como os demais padrdes de interoperabilidade semantica,
apresentados na secdo anterior, o Catalogo Padrdo de Dados tem por objetivo estabelecer
padrdes de tipos e itens de dados para o armazenamento e o intercdmbio de dados nos
sistemas de informacdo publicos, inclusive formatos previstos para dados abertos. A
primeira versdo do Catalogo estabelece padrdes para registro de Cadastro de Pessoa
Fisica (CPF), Data, Nome e Sexo. Por exemplo, o padrdo adotado para registro de datas
é: descricdo com dia, més e ano; tipo caracter, tamanho de 8 posi¢des; formato AAAA-
MM-DD, sendo ‘A’ ano, ‘M’ més e ‘D’ dia. Ao instituir formatos, o Catalogo busca
reduzir o énus e a possibilidade de perda de informacdes quando da necessidade de
reformatacdes dos dados para intercambio, tornando o processo mais eficiente (BRASIL-
MP, 2011).

Em 2011, a terceira edicdo da EGTI (2011-2012) trouxe pela primeira vez o
tema especificamente dos dados abertos governamentais para 0 @mbito da governanca
dos recursos de Tl dos 6rgdos do SISP. Como uma das iniciativas estratégicas para
alcancar a meta de “promover o aumento do nivel de maturidade na adesdo dos padrdes
ePING” (Meta 12), indica-se a implementacdo da Infraestrutura Nacional de Dados
Abertos (INDA) (BRASIL-MP, 2011). Em consonancia, a ePING 2011'® passa a
incorporar como uma de suas politicas gerais na dimensdo semantica o
“Desenvolvimento e ado¢do de uma politica de disseminagdo de dados e informagdes”,
segundo a qual:

Deve-se adotar uma politica que promova a incorporacdo do conceito de
Dados Abertos (OpenData) de modo a orientar a incorporacéo de processos
de disponibilizacdo dos dados publicos, permitindo assim a adequada
transparéncia e seu melhor uso pela sociedade, alinhada com as diretrizes
especificas da arquitetura ePING para que tenhamos a efetiva interacdo do
Governo com a sociedade. (BRASIL-MP, 2010, grifo nosso).

184 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gesto. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
Catdlogo Padrdo de Dados. [on line]. Brasilia:  SLTI-MP, [2016].  Disponivel  em:
<http://catalogo.governoeletronico.gov.br/#catalogo-padrao-de-dados>. Acesso em: 26 jun. 2016.

1% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
Documento de Referéncia da ePING - Versdo 2011. Brasilia: SLTI-MP, 2010. Disponivel em:
<http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/ePING%20v2011%2003%2012%202010.pdf>. Acesso
em: 26 jun. 2016.
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Para auxiliar a realizacdo dessa politica, na versdo 2012 da ePING'®, o Grupo de
Trabalho Areas de Integracio para Governo Eletronico (GT5) passou a contar com um
subgrupo de trabalho especifico da INDA, responsavel por abordar o tema dos dados
abertos como meio de promocdo da interoperabilidade entre instancias de governo, mas
também da transparéncia e do acesso a informacdo (BRASIL-MP, 2011).

Com efeito, como veremos no Capitulo 6, a INDA foi oficialmente estabelecida
por meio da edi¢do da Instrucdo Normativa n° 4, de 12 de abril de 2012, da SLTI-MP.
O Portal Brasileiro de Dados Abertos, apresentado no Capitulo 2, é componente
fundamental da INDA, sendo confirmado como o ponto central e de referéncia para a
busca, 0 acesso e uso dos dados abertos governamentais, para fins de transparéncia,
controle social e cocriacdo. Abria-se, assim, espaco para a discussdo do tema dos dados
abertos desde uma perspectiva mais ampla, que ultrapassa a governanga de TI,
exclusivamente, em dire¢do a uma visao mais holistica das politicas publicas

digitalmente mediadas, a saber: a governanca digital.

5.4 Governanca Digital: acesso a informacéo e colaboracéo

Em 2012, por efeito da participacdo do MP no Grupo Executivo do Comité
Interministerial Governo Aberto (CIGA), responsavel por elaborar o Plano de Acéo
Nacional sobre Governo Aberto, a EGTI 2013-2015 passou a pautar os dados em
formato aberto para além das questbes de interoperabilidade, enquadrando-os enquanto
medida de promocdo da transparéncia e do acesso a informacdo. Em especifico, em seu
nono objetivo estratégico (“Melhorar continuamente a prestagdo de servigos e a
transparéncia de informagdes a sociedade”), ha a iniciativa estratégica de “Ampliar o
acesso as informagdes e servigos publicos”, cujo indicador de afericdo, dentre outros,
consiste no “Numero de 6rgaos que disponibilizam conjunto de dados no Portal de Dados
Abertos”, com metas crescentes de 2013 (30 6rgdos) para dezembro de 2015 (50 6rgdos)
(BRASIL-MP, 2013).

1% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagio.
Documento de Referéncia da ePING - Versdo 2012. Brasilia: SLTI-MP, 2012. Disponivel em:
<http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/ePING%20v2012%2012%2001%202012.pdf>. Acesso
em: 26 jun. 2016.
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Essa ampliacdo de perspectiva de a¢do também foi incorporada as competéncias
da SLTI-MP. De acordo com o Decreto n° 8.189, de 21 de janeiro de 2014, que aprova a
nova estrutura regimental do MP, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo
compete:

Art. 34.[...]

I - propor politicas, planejar, coordenar, supervisionar e orientar
normativamente as atividades:

a) de gestdo dos recursos de tecnologia da informacéo, no ambito do Sistema
de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacdo - SISP, como
6rgdo central do sistema; [...]

d) de governo eletrénico, relacionadas a padronizacédo e a disponibilizacdo de
servicos eletrénicos interoperaveis, acessibilidade digital e abertura de dados;
e

e) de seguranca da informag&o no ambito do SISP; [...]. (BRASIL, Decreto n°
8.189, 2014, grifo nosso)
Com o encerramento de ciclo de 2013 e a realizagdo de um balangco em
principios de 2014, a EGTI 2013-2015 passou por revisdo e ganhou nova versao na
EGTIC 2014-2015. Como destaca o documento,

As mudangas de cendrio geraram a necessidade de revisdo deste plano.
Identificou-se a oportunidade de tornar a EGTI mais direcionada e desafiadora,
e uma das inovagdes foi passar a tratar o tema “Tecnologia da Informagéo -
TI” como “Tecnologia da Informagdo e Comunicacgdes - TIC”. (BRASIL-MP,
2014, p. 7).
O documento inova também ao estabelecer diretrizes claras para a gestdo e governancas
dos recursos de TIC dos o6rgdos, atualizando as diretrizes do governo eletrdnico
emitidas em 2004 pelos grupos de trabalho do CEGE. S&o dez as novas diretrizes
estabelecidas, quais sejam: potencializar o relacionamento entre o estado e o cidadéo;
compartilhar as experiéncias e racionalizar o uso dos recursos; alinhar a TIC aos
programas e projetos estratégicos do Governo Federal; utilizar as midias sociais de forma
organizada e estratégica; investir no desenvolvimento de competéncias e na ampliacéo e
fortalecimento do quadro de pessoal; buscar solucbes inovadoras; estabelecer parcerias
para ampliar capacidade produtiva; priorizar o uso de software livre; aprimorar a politica
de software publico; promover a seguranca das solucbes tecnoldgicas do Governo
(BRASIL-MP, 2014, p. 23-24).
No que concerne os dados abertos governamentais, a edicdo da EGTIC 2014-
2015 reforca seu enquadramento no contexto das politicas de promocdo do acesso a
informacdo. Nesse sentido, o documento afirma que “a transparéncia continua a ser
palavra de ordem, dentro e fora do pais, e iniciativas como a de abertura de dados e

transparéncia ativa atendem as demandas justas da sociedade” (BRASIL-MP, 2014, p. 6).
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No quadro do Governo Aberto, o documento estabelece como um dos objetivos
“Melhorar a prestagdo de servi¢os publicos, a transparéncia das informacbes e a
participacdo social pelo uso efetivo das TIC” e, dentre suas metas, estabelece a
publicacdo de dados de 50 6rgdos no Portal Brasileiro de Dados Abertos. Para tanto,
determina como acdo a realizacdo de oficinas de alinhamento, em conjunto com a CGU,
para o intercambio de a¢des de disseminacdo e apoio na instrumentalizacdo dos 6rgaos,
em cumprimento das metas estabelecidas ndo s6é na EGTIC, mas também na Parceria
para o0 Governo Aberto (BRASIL-MP, 2014).

Mais uma vez, para mais bem atender os novos desafios tragados, outras
mudancas organizacionais foram processadas, desta vez na prépria SLTI-MP. Assim, em
novembro de 2015, depois de mais de 15 anos de governo eletrénico, o Decreto n° 8.578
reestruturou o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, retirando a area

logistica da SLTI, a qual passou a dedicar-se somente ao tema da TI'*

198

, Sob a

denominacdo Secretaria de Tecnologia da Informacdo (STI)™". Inicia-se um novo

ciclo.

Decorridos 15 anos, o estagio do governo eletrénico no Brasil requer um
reposicionamento das agfes alinhado aos avangos da tecnologia e das
demandas da sociedade. Assim, o conceito de governo eletrénico, que se refere
a ideia de informatizar os servigos prestados pelo governo para a sociedade, €
expandido para o de governanca digital, segundo o qual o cidaddo deixa de ser
passivo e se torna participe da construcdo de politicas publicas que j& nascem
em plataformas digitais (BRASIL-MP, 2016, p. 10).

Nesse sentido, outra alteracdo promovida foi a extingdo do Departamento de Governo
Eletrdnico e a criacdo, em seu lugar, do Departamento de Governanca Digital (DGD),
com as seguintes competéncias:

Art. 35. [...]

| - coordenar, disciplinar e articular a implantacdo de agfes integradas de
governanca digital na administracdo publica federal;

Il - promover e coordenar ac¢des relacionadas a expansdo da prestacdo de
servigos publicos por meios digitais na administragdo publica federal;

Il - promover e coordenar acfes de sistematizacdo e disponibilizacdo a
sociedade de dados e informagdes relacionados as agdes da administragdo
pUblica federal;

IV - promover a transparéncia ativa e a participacédo da sociedade no ciclo
de politicas publicas por meios digitais; e

197 Na fiscalizacéo sobre a situacdo da terceirizacio de Tl na APF (Acérdéo 2.471/2008, TCU-Plenario), a Sefti-TCU
ja havia mencionado e questionado o acimulo de fungdes por parte da SLTI-MPque, além de 6rgdo central do SISP e
Secretaria-Executiva do CEGE, acumulava no seu brago “logistico” a tarefa de coordenar o Sistema de Servigos Gerais
(SISG). Com a reestruturagdo estabelecida pelo Decreto n° 8.578/2015, area logistica constituiu departamento
especifico no ambito da Secretaria e Gestdo do MP (BRASIL, Decreto n° 8.578, 2011).

1%8 A despeito da mudanca, manteremos a sigla SLTI-MP mesmo em acdes tomadas ap6s a mudanca, para facilitar o
entendimento do leitor.
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V - definir, publicar e disseminar padrfes e normas em governo eletrdnico
referentes a acessibilidade, interoperabilidade, servicos e contetdos publicos
digitais e coordenar a sua implementacdo. (BRASIL, Decreto n° 8.578, 2015).

Com a finalidade de organizar e planejar esse novo patamar da Administracéo
Publica Federal na Era Digital, em janeiro de 2016, foi sancionado o Decreto n° 8.638,
que institui a Politica de Governanca Digital no ambito do Poder Executivo Federal.
Para além do governo eletronico e da governanca de TI, a norma entende a governanca
digital como:

a utilizacdo pelo setor publico de recursos de tecnologia da informacéo e
comunicacdo com o objetivo de melhorar a disponibilizacdo de informacédo e a
prestacdo de servicos publicos, incentivar a participacdo da sociedade no
processo de tomada de decisdo e aprimorar 0s niveis de responsabilidade,
transparéncia e efetividade do governo (BRASIL, Decreto n° 8.638, 2016).

A diferenca do Novo Gerencialismo Publico, Dunleavy et. al (2006) percebem,
nas praticas do que chamaram de governanca da Era Digital (Digital Era Governance,
DEG), o reagrupamento de funcbes diversas e de grupos de competéncias que foram
segmentados em varios 6rgaos e espalhados por complexas redes interorganizacionais. O
objetivo seria retirar dos usuérios o dnus de ter que perseguir, de 6rgdo em 0Orgao, as
inlmeras etapas e tramites necessarios a obtencdo de um servi¢o publico. Para tanto,
busca-se a reengenharia completa dos processos de governo (extirpando etapas
desnecessérias, custos de conformidade, listas de checagem e formulérios duplicados) e o
compartilhamento de processos e dados por todos os ramos e niveis de governo
(DUNLEAVY et al., 2006; SCHELIN, 2007). Essas medidas, contudo, requerem
mudancas nos estilos de gestdo e nas formas de tratamento dos sistemas de informacéo,
tais como o compromisso de reutilizacdo das informacdes ja disponibilizadas nas bases
de dados, bem como a abertura para a participacdo da sociedade na gestdo das politicas
pUblicas (DUNLEAVY et al., 2006; PAES DE PAULA, 2005).1%°

No Brasil, a Politica de Governanca Digital reformulou mais uma vez os
principios a orientarem a gestdo e a governanga de TIC na APF, a saber: foco nas
necessidades da sociedade; abertura e transparéncia; compartilhamento da capacidade de
servico; simplicidade; priorizagdo de servigos publicos disponibilizados em meio digital;
seguranca e privacidade; participacdo e controle social; governo como plataforma; e
inovacdo (BRASIL-MP, 2016). Desses principios, destacamos além da promoc¢do da

199 5obre as diferentes abordagens da administragdo publica e a emergéncia da Governanca da Era Digital, ver: CEPIK,
M. A.; CANABARRO, D. R.; POSSAMAI, A. J. Do Novo Gerencialismo Publico a Governanga da Era Digital. IN:
CEPIK, M. A.; CANABARRO, D. R. (Org.). Governanga de TI: Transformando a Administracdo Publica no Brasil.
Porto Alegre: CEGOV-UFRGS, 2014, p. 11-36.
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abertura e transparéncia e da participacdo e controle social, a percep¢do do “governo
como plataforma”, basilar aos dados abertos governamentais, como visto no Capitulo 2.
Nesse sentido, a Politica estabelece que:

0 governo deve constituir-se como uma plataforma aberta, sobre a qual os
diversos atores sociais possam construir suas aplicagdes tecnolégicas para a
prestacdo de servicos e o desenvolvimento social e econdmico do palis,
permitindo a expansao e a inovacdo (BRASIL-MP, 2016, p. 14).

Além dos principios, o Decreto estabelece como diretrizes para o planejamento
e a execucdo de programas, projetos e processos relativos a governanca digital, trés
orientagdes principais, a saber: (i) o autosservico como forma prioritaria de prestacao de
servicos publicos, (ii) a oferta de canais digitais de participacdo social e (iii) a
disponibilizacdo de dados em formato aberto, “amplamente acessivel e utilizavel por

pessoas e maquinas, assegurados os direitos a seguranca e a privacidade” (Artigo 4°, III).

O Decreto n° 8.638/2016 ainda revoga os decretos de criagdo do Comité
Executivo do Governo Eletronico (Decreto s/n, de 18 de outubro de 2000) e seus comités
técnicos no ambito do Conselho de Governo (Decreto s/n, de 29 de outubro de 2003). Em
seu lugar, estabelece o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo como 6rgéao
competente para a formulagdo, o monitoramento, a avaliagéo e a revisdo ndo mais das
EGTI(C)s, mas da Estratégia de Governanca Digital (EGD). No ambito dos 6rgdos,

cabera a instituicdo de um Comité de Governanca Digital®®

(em substituicdo aos
Comités de TI), responsavel pela elaboracdo do PDTIC da organizacdo, em consonancia

com a EGD.

A Estratégia de Governanca Digital 2016-2019 (EGD) foi publicada na
Portaria n® 68, de 7 de margo de 2016. Sua construgdo, coordenada pela STI-MP, contou
com mais de mil colaboragcfes de gestores, servidores, academia e sociedade em geral,
realizadas em um seminario presencial, trés dias de oficina técnica, e de uma consulta
publica disponibilizada no Portal da Participagdo Social (Participa.br)®®’. Das diretrizes
da Politica de Governanca Digital, depreenderam-se os trés eixos da EGD, a saber:
prestacdo de servicos, participacdo e acesso a informacgdo. Ao longo desses eixos, foram

estabelecidos dez objetivos estratégicos e 51 iniciativas estratégicas, com vistas a orientar

20 com a finalidade de constituir um comité transversal, com visdo holistica sobre a organizacéo, e com autoridade
sobre a matéria, o Artigo 9° do Decreto n° 8.638/2016 determina que os Comités de Governanca Digital deverdo contar
com, no minimo, um representante da Secretaria Executiva ou da unidade equivalente, um representante de cada
unidade finalistica, o titular da unidade de TIC. Ademais, estabelece que os membros do Comité deverao ser ocupantes
de cargo de provimento em comissdo do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores, de nivel 5 ou equivalente, ou de
cargo de hierarquia superior.

201 BRASIL. Governo Federal. Estratégia de Governanca Digital. Portal Participa.br. Brasilia: Governo Federal,
2015. Disponivel em: <http://www.participa.br/egd#.\V5KDafkrldU>. Acesso em 22 mai. 2016.
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e integrar as iniciativas relativas a governanca digital nos diferentes 6rgdos publicos que
compdem o SISP. Portanto, a EGD vai além das anteriores EGTIs, direcionando as a¢des
das areas e esforcos na area de TIC (infraestruturas, plataformas, sistemas e servigos)
para atendimento ndo somente ao planejamento estratégico das instituicdes, mas as

necessidades da sociedade.

A Figura 17 apresenta o diagrama estratégico da EGD com o0s trés eixos
estratégicos, 0s respectivos objetivos estratégicos bem como os principios estabelecidos
pela Politica de Governanca Digital. Destaca-se 0 objetivo estratégico associado a

promogao dos dados abertos governamentais no eixo “Acesso a Informagao”.

Figura 17 - Diagrama Estratégico da Estratégia de Governanca Digital 2016-2019

Valor Publico (beneficios para a sociedade)
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. . - . _ Melhorar a governanca Facilitar e universalizar o
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BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
Estratégia de Governanca Digital da Administracdo PuUblica Federal 2016-19. Brasilia: SLTI-MP, 2016X.
Disponivel: <http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Estrategia-de-Governanca-Digital.pdf>.
Acesso: 16 mai. 2016.

Em especifico, no que se refere ao objetivo estratégico relativo a
disponibilizacéo e o uso de dados abertos (OE.01), pretende-se:

Fomentar a abertura dos dados dos 6rgéos e entidades publicas, respeitando o
sigilo dos dados pessoais do cidad&o, e promover o uso dos dados em formato
aberto pela sociedade ndo somente para fins de controle social e
transparéncia, mas também para o surgimento de iniciativas néo
governamentais de prestacdo de servicos por meio de aplicativos, de
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pesquisa cientifica e mercadoldgica, dentre outros (BRASIL-MP, 2016, p. 16,

grifo nosso).
Para acompanhar a evolucdo desse objetivo, os 6rgdos serdo avaliados por niveis de
maturidade que variam de 0 a 3. Considera-se que um Orgdo que atinge um nivel,
necessariamente, satisfaz todos os pardmetros dos niveis anteriores. A meta é
diagnosticar no minimo 6 6rgdos no nivel 1 em 2016, chegando progressivamente a 28
orgdos nivel 1, 10 6rgdos no nivel 2 e 4 6rgdos no nivel 3 em 2019. Para alcancar tal
resultado, sdo planejadas sete iniciativas estratégicas, sob a responsabilidade

especialmente do MP.

Estabelecido como um dos dez objetivos estratégicos da nova Politica de
Governanca Digital, os dados abertos governamentais entram, enfim, na agenda
governamental. Como veremos no capitulo seguinte, a edicdo da “Politica de Dados
Abertos do Poder Executivo Federal” (Decreto n°® 8.777/2016), apds quatro anos de
criagdo da INDA, € evidéncia da elevacdo do status do tema na pauta do Governo

Federal.

5.5 Escolhas tecnoldgicas: avancos e desafios dos formatos legados

Nas secdes anteriores, buscamos demonstrar 0 longo processo de incorporagédo
dos padrdes abertos como opcao de especificacdo técnica dos recursos de Tecnologia de
Informagdo e Comunicagéo a apoiar o desenvolvimento do governo eletrnico e, mais
recentemente, da governanca digital. Mencionados no Livro Verde da Sociedade da
Informacdo ainda em 2000 como estratégia de racionalizacdo dos custos, os padrdes
abertos ndo encontraram lugar no contexto da abordagem gerencialista a época vigente, a
qual recomendava a terceirizacdo e a contratacdo externa de multiplos fornecedores por

meio de uma gestdo descentralizada nas unidades.

O tema s0 ganharia espaco no Governo Federal com a edigdo de novas diretrizes
para o governo eletronico em 2004, a reboque das discussdes sobre a adoc¢do do software
livre e novas formas de colaboracdo na construgédo de solugdes tecnologicas. Em 2005, a
publicacdo dos Padrbes de Interoperabilidade de Governo Eletronico (ePING)
consagraram essa opgdo técnica como meio para possibilitar a interoperabilidade entre

diversos aplicativos e plataformas, internas e externas, tendo em vista sua implementacéo
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plena e independente dos fornecedores, sem qualquer dnus decorrentes de propriedade
intelectual sobre as solucdes ou plataformas.

No entanto, a incorporacdo da ePING e de outros padrdes para a contratacéo,
manutencdo e atualizacdo de recursos de TICs na APF so seria formatada e formalmente
instituida em 2008, com a edicdo de instru¢cdo normativa por parte da SLTI-MP, em
resposta a levantamentos realizados pelo TCU, que identificaram falhas e riscos nos
contratos de TIC de uma série de 6rgaos. Assim, na qualidade de 6rgéo central do SISP, a
SLTI-MP passou a editar a Estratégia Geral de Tecnologia da Informacdo (e
Comunicacdo), a orientar a elaboracdo dos Planos Diretores de Tecnologia da
Informacdo dos 6rgdos e entidades da APF. Em suas trés primeiras edi¢des, a EGTI faz
referéncia a necessidade de adocdo de padrbes abertos para a estruturacdo e o

intercambio de dados, como sustentaculo da interoperabilidade.

A partir de 2012, sob os estimulos advindos da participacdo do MP no Plano de
Acdo Nacional para Governo Aberto, as EGTIs passam a estabelecer metas relacionadas
especificamente a publicagdo de dados em formato aberto, como medidas para promover
ndo sé a interoperabilidade, mas também o acesso e a difusdo de informacgdes publicas.
Na nova Estratégia de Governanca Digital 2016-2019, para além do objetivo geral de
qualificacdo dos servi¢os publicos, ganham espago a participacdo e a transparéncia,
sendo nessa Ultima assumidos novamente compromissos e metas com a adocdo de

padrBes abertos na formatacdo e publicacdo de dados e informacdes publicos.

Portanto, ao longo da trajetdria do governo eletrénico, da governanca de Tl e,
mais recentemente, da governanca digital, os padrbes abertos foram progressivamente
incorporados, inicialmente como tatica para viabilizar a interoperabilidade e a integracéo
dos sistemas governamentais, mais tarde também como forma de promover a
transparéncia, por meio da publicacdo de dados em formato aberto. Incorporadas as duas
dimensbes dos dados abertos governamentais no que concerne o planejamento dos
recursos de TIC, vale lembrar ainda a mencao da cocriacdo na EGD, que adota como um
de seus principios o “governo como plataforma”.

N&o obstante a adocdo no contexto do planejamento e das diretrizes da
administracdo e implementacdo dos recursos de TIC h& mais de dez anos, ainda pesam as
escolhas tecnoldgicas adotadas no passado sobre as possibilidades de adocao dos padroes
abertos como referencial de tratamento dos dados e informacgdes publicos. As Pesquisas

TIC Governo Eletronico 2013 e 2015, coordenadas pelo Centro Regional para o
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Desenvolvimento da Sociedade da Informacdo (CETIC.br) do Nucleo de Informagéo e
Coordenagdo do Ponto BR (NUCLEO...), apresentam alguns resultados que evidenciam
esses desafios. A primeira pesquisa foi aplicada em 1.586 oOrgdos publicos federais e
estaduais (Executivo, Legislativo e Judiciario/Ministério Puablico), de outubro a
dezembro de 2013. J& a segunda foi aplicada em 1.648 &rgdos publicos federais e
estaduais, durante o periodo de julho e outubro de 2015. A pesquisa é censitaria em todos
0s 0rgaos, a excecao dos 6rgdos do Executivo estadual, cujo levantamento é baseado em

amostra.

No que se refere ao planejamento estratégico dos recursos de Tl em 2015, 92%
dos drgdos federais (Executivo, Legislativo e Judicidrio/Ministério Publico) afirmaram
possuir PDTI ou documento semelhante. Essa porcentagem era de 89% em 2013. Quanto
aos oOrgdos do Executivo federal e estadual, 45% afirmaram ter plano estratégico ou
diretor de TI em 2015, percentual menor que em 2013, que era de 57% (NUCLEO...,
2015, 2016). Em 2015, os 6rgédos publicos foram questionados também quanto a adocéo
de padrbes de interoperabilidade. No caso dos 6rgédos federais, 44% afirmaram adotar
esses padrdes, ao passo que nos 6rgdos do Executivo (federal e estadual), apenas 34% o
fizeram (NUCLEO..., 2016).

Em relacéo especificamente aos padrfes abertos, questionados em 2015 sobre a
utilizacdo de sistemas operacionais de codigo aberto nos ultimos 12 meses, 93% dos
orgdos federais (Executivo, Legislativo, Judiciario/Ministério Publico) responderam
positivamente. Essa propor¢cdo é de 68% dentre os 6rgdos do Executivo federal e
estadual. No entanto, trata-se em larga maioria de utilizacdo em servidores da
organizacdo, ndo em computadores utilizados pelos funcionarios. No caso dos 6érgdos
federais, 92% utilizam sistemas operacionais de cddigo aberto nos servidores, mas
apenas 28% utilizam nos computadores dos funcionarios. Essas proporc¢des sdo de 61% e
26%, respectivamente, no caso dos 6rgéos do Executivo federal e estadual (NUCLEO...,

2016). A Figura 18 apresenta essas proporgdes comparativamente caso a caso.
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Figura 18 - Proporcao de 6rgaos publicos do Executivo federal e estadual e de
Orgaos publicos federais (trés Poderes) que utilizam sistema operacional de codigo
aberto, segundo funcgdo (2015)
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Fonte: elaboracdo propria, com base em Nucleo de Informacéo e Coordenacédo do Ponto BR (2016).
Base: 1.644 6rgdos publicos federais e estaduais que declararam utilizar computador nos Gltimos 12 meses.

Por sua vez, a Figura 19 apresenta o percentual de érgdos federais (Executivo,
Legislativo, Judiciario/Ministério Publico) que possuem website e que permitem ao
usuario fazer download de documentos, por formato de arquivo. Quase a totalidade
desses orgdos disponibilizam arquivos em formato PDF, ndo estruturado. Por sua vez, a
maioria disponibiliza também documentos em formatos proprietarios DOC(X) e XLS(X).
Os formatos abertos XML, ODT, CSV e RDF (em cores escuras no grafico) sdo
disponibilizados por menor propor¢do de 6rgdos federais. No entanto, vale observar o
crescimento no percentual de formatos abertos entre 2013 e 2015 (NUCLEO..., 2015,
2016).
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Figura 19 - Proporcéao de orgéaos federais (Executivo, Legislativo, Judiciario e
Ministério Publico) que possuem website e que permitem ao usuério fazer download
de documentos, por formato de arquivo (2013 e 2015)
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Fonte: elaboracdo prépria, com base em Nucleo de Informacdo e Coordenacdo do Ponto BR (2015, 2016).
Base: Dados coletados entre outubro e dezembro de 2013 e julho e outubro de 2015.

Ja a Figura 20 apresenta o percentual de 6rgdos do Executivo federal e estadual
gue possuem website e que permitem ao usuario fazer download de documentos, por
formato de arquivo. O comportamento no que se refere aos dados ndo estruturados ou
proprietarios se repete. Quase a totalidade desses érgdos disponibilizam arquivos em
formato PDF, ao passo que a maioria disponibiliza para download arquivos em formato
proprietario DOC(X). Menos da metade disponibiliza arquivos em formato XLS(X) ou
PPT(X), mas ainda assim em proporcdes superiores aos documentos disponibilizados em
formato aberto, novamente em cores mais escuras no grafico. Em relagdo a pesquisa
anterior, os formatos abertos cresceram, mas ndo mais que 3 pontos percentuais. Em
2015, apenas 28% dos 6rgdos do Executivo forneciam documentos em formato XML,
19% em ODT, 13% em CSV e apenas 6% em RDF, formato aberto basilar da web
semantica (NUCLEO..., 2015, 2016).
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Figura 20 - Proporcéo de orgéos do Executivo federal e estadual que possuem
website e que permitem ao usuério fazer download de documentos, por formato de
arquivo (2013 e 2015)
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Fonte: elaboracdo prépria, com base em Nucleo de Informacdo e Coordenacdo do Ponto BR (2015, 2016).
Base: Dados coletados entre outubro e dezembro de 2013 e julho e outubro de 2015.

A Pesquisa TIC Governo Eletrénico ndo publica seus dados de maneira

desagregada®®

, de modo que ndo se conseguiu extrair apenas dados referentes
unicamente ao Executivo Federal — caso de estudo desta pesquisa. No caso dos formatos
dos arquivos disponibilizados para download, podemos fazer uma aproximacgéo a partir
de levantamento realizado por Angélico (2013) entre marco e setembro de 2012, sob
encomenda conjunta da CGU, MP e Organizacao das Nacbes Unidas para a Educacdo, a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO). O autor mapeou quase 7.5 mil conjuntos de dados
estruturados (arquivos, bancos de dados ou documentos digitais), publicados nos sitios
eletronicos de 271 6rgdos da APF. Além da classificacdo dos conjuntos de dados
segundo tipo (conteudo) e categoria do VCGE, o autor registrou os formatos em que 0s
dados sdo publicados. Segundo o autor, para fins de pesquisa na area de transparéncia
publica, deve-se verificar se as informacgdes disponibilizadas séo uteis para avaliar o
desempenho da organizacédo e se atendem a dois principios fundamentais: 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”. [...] formatos abertos e legiveis por maquinas, inseridos em

202 0 hanco de dados para extragdo prépria por parte da pesquisadora foi solicitado junto ao CETIC.br. No entanto, o
pedido foi negado.
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paginas cujas URLs atendem a certos padr@es, facilitam o processamento e a
reutilizacdo desses dados — o que eleva tanto a visibilidade como a
“inferabilidade” dessas informagdes. (ANGELICO, 2013, p. 11).

Conforme Angélico (2013), surpreende a quantidade de dados publicados pela
Administracdo Publica Federal. Ndo obstante, a maioria desses conjuntos de dados é
disponibilizada de maneira desestruturada, sem atender a nenhum padréo uniformizado
de publicagéo de informacdo. No que se refere especificamente aos formatos, 64% dos
conjuntos de dados identificados séo registrados em PDF, formato que, como visto no
Capitulo 2, embora facilite a visualizacdo das informacdes, dificulta sua reutilizacéo para
outros propositos e conclusdes. Por sua vez, formatos com maior probabilidade de
reutilizacdo raramente aparecem. Os conjuntos de dados em XLS, por exemplo,
representam apenas 3,8% do total. Formatos ODT e CSV eram, a época, insignificantes,
registrando ndo mais de 0,25% e 0,05% dos conjuntos, respectivamente. O Quadro 8

apresenta os resultados do levantamento realizado pelo autor.

Quadro 8 - Conjunto de dados publicados pelos 6rgaos da Administracédo Publica
Federal, segundo formato e tipo (2012)

QUADRO-RESUMO — CONJUNTOS DE DADOS PUBLICADOS

”:::'g_‘;‘“ D"‘“;:'_fﬂl?}“ TOTAL GERAL
Total 1.549 5933 7.482
FORMATOS™
PDF arz 3917 4.789
HTML 813 2685 3.498
DocC a8 401 4849
XLs 62 223 285
ZIP 41 199 240
Outro 17 75 92
PPT 15 29 44
oDT 9 10 19
csv 3 1 4
TIPOS
Geral 653 2762 3.415
Programa 426 1.051 1.477
Despesa 148 1.257 1.405
Desempenho da gestio 173 529 702
Avaliagao 149 334 483

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

Fonte: Angélico (2013).
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Para além desses dados organizados (ou ndo) em sistemas de informacao
publicos, cabe lembrar os dados e informacdo publicos registrados em bases materiais,
ndo digitais, tais como o0s conjuntos e colecdes de dados e informacdes recolhidos aos
arquivos publicos. O Arquivo Pablico Nacional conta atualmente com 898 fundos ou
colecdes, que representam aproximadamente 46km de linhas de texto. Nem todos os itens
ja foram digitalizados. Somam-se 13.533.277 paginas de texto digitalizadas
originalmente em formato . TIFF, conforme orientacdo Resolucdo n° 31, de 28 de abril de
2010, do Conselho Nacional de Arquivo. Esse formato é proprietario, controlado pela
Adobe Systems. Cdpias derivadas da matriz sdo realizadas em formato PDF. Além dos
arquivos de texto, o Arquivo Nacional retne formatos digitais de 266.723 imagens, 944
arquivos de video, 3.600 arquivos de audio e 4.393 imagens cartograficas (BRASIL-MJ,
2016).

Dos levantamentos sobre os formatos dos arquivos, apresentados seja pela
Pesquisas TIC Governo Eletrénico 2013 e 2015 e por Angélico (2013), seja pelo Arquivo
Nacional, ndo podemos depreender nenhuma inferéncia sobre os resultados da politica de
dados abertos, iniciada com o lancamento do Portal Brasileiro de Dados Abertos e a
instituicdo da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos. No entanto, esses nimeros
lancam luz sobre os custos de transacdo e adaptacdo associados a adocdo de novos
formatos técnicos e, inclusive, semanticos, no tratamento dos dados e informacgtes
publicas na APF. De toda forma, trata-se de diretriz que, como vimos, ha muito vem
sendo implementada. Interessa, portanto, compreender qual o arranjo institucional a
governar a abertura de dados no Governo Federal e quais as prerrogativas e as
capacidades da INDA dele decorrente. Dessa forma, pretende-se vislumbrar
possibilidades e desafios para avancar nesse cenadrio de abertura dos dados
governamentais na APF. Abordaremos essas questdes no préximo capitulo.
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6. APOLITICA DE DADOS ABERTOS DO GOVERNO FEDERAL

Ao longo dos udltimos dois capitulos, demos tratamento aos dois principais
desafios para a adocao dos dados abertos governamentais como referencial de tratamento
dos dados e informacgdes publicos na Era Digital. No Capitulo 4, acompanhamos a
trajetéria de construcdo e institucionalizacdo da agenda da transparéncia publica e do
acesso a informacdo, sobretudo a partir da CGU, buscando identificar a inser¢do da
questdo dos dados abertos governamentais nesse processo. Consagrando esforgos
reunidos na elaboracdo dos Planos de Acdo Nacional para Governo Abertos, a Lei de
Acesso a Informacéo (Lei n® 12.527/2011) incorporou o conceito de OGD em seu Artigo
8°, que versa sobre as formas de publicacdo ativa de dados e informagdes minimos sobre
as atividades governamentais. Além disso, a edicdo do Decreto n® 8.777/2016, como
retomaremos nesse capitulo, incluiu a previsdo de atuacdo da CGU e da CMRI como
instancias recursais ndo s6 dos pedidos de acesso a informacao, mas também de abertura
de bases de dados. Ao enquadrar os OGD também no ambito da transparéncia passiva da
LAI, o Decreto reclamou para a politica de dados abertos governamentais do Governo
Federal a incidéncia dos dispositivos que versam sobre as classificacGes de sigilo, as
hipdteses terceiras de negativa de acesso (estabelecidas pelo Decreto n° 7.724/2012), bem

como sobre as possibilidades, prazos e instancias recursais.

Por sua vez, no Capitulo 5, apresentamos a gradativa adocdo dos padrbes
abertos como especificacdo técnica dos recursos de TIC, como forma inicialmente de
viabilizar a integracdo dos sistemas governamentais (ePING e EGTISs) e, posteriormente,
de promover também a transparéncia, por meio da publicacdo de dados em formato
aberto (EGTIC e EGD). Ao longo dessa trajetoria, apresentamos ainda os diferentes
papeis desempenhados pela SLTI-MP (ora como Secretaria-Executiva do CEGE, ora
como orgao central no SISP) na negociagdo de novos focal points a orientar a
contratacdo, o desenvolvimento, a atualizacdo e a manutencdo dos recursos de TIC na
APF. Nesse sentido, apresentamos ndo s6 os padrdes técnicos convencionados, mas
também os semanticos e ontoldgicos, a estruturar o registro e o intercdmbio dos dados e

informacdes sob a custodia da APF.
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Nessas condicdes, desenhado o arranjo institucional®®®

mais amplo sobre o qual
se inserem 0s dados abertos governamentais no &mbito da APF, neste capitulo interessa
investigar a estrutura de implementacdo responsavel pela politica de dados abertos do
Governo Federal. Para tanto, além dos parametros estabelecidos pelas agendas de
transparéncia publica e de interoperabilidade, serdo analisadas as normas e 0s
documentos que sustentam e orientam a adogdo da politica de maneira transversal,
enquanto dao tratamento aos procedimentos, processos, padrdes, comportamentos e

valores fragmentados decorrentes da l6gica burocrética e gerencialista (Anexo 5).

Nessas condigdes, em um primeiro momento apresentaremos brevemente as
experiéncias de dados abertos que antecederam a criacdo do Portal Brasileiro de Dados
Abertos (apresentado no Capitulo 2) e a instituicdo da INDA. Em seguida, analisaremos
especificamente a INDA, suas competéncias, seus objetivos, sua organizacao, seu plano
de acdo e seus instrumentos de implementacéo (cartilhas, manuais e modelos), com vistas
a identificar suas prerrogativas no que se refere a implementacdo da politica de dados
abertos. Na terceira secdo, apresentaremos a “Politica de Dados Abertos do Poder
Executivo Federal™, instituida oficialmente por meio do Decreto n° 8.777, de 11 de maio
de 2016, que consolidou a INDA enquanto estrutura de implementacdo da politica, ao
passo gque adicionou a CGU e a CMRI ao seu arranjo institucional. Finalmente, a partir
dos espacos de participacdo abertos para o planejamento e execucdo da politica, bem
como dos papeis conferidos sobretudo a SLTI-MP, mas também aquelas outras duas
instituicOes, identificaremos as capacidades da INDA enquanto estrutura de

implementacdo da politica pablica.

6.1 Antecedentes da politica de dados abertos

No Governo Federal, varios 6rgdos tém a vocacdo de produzir, coletar, analisar
e publicar dados e informacGes na internet, de maneira que possam ser acompanhados

pelos cidaddos, pesquisadores, empresas, outros érgdos publicos e demais interessados.

203 Fijani (2013) distingue arranjos institucionais de ambientes institucionais. O ambiente institucional diz respeito as
regras gerais que estabelecem o fundamento para o funcionamento dos sistemas politico, econdmico e social. Ele
fornece o conjunto de pardmetros sob os quais operam multiplos arranjos de politicas publicas. Por arranjos
institucionais, por sua vez, entendem-se as regras especificas que os agentes estabelecem para si nas suas transacoes
econdmicas ou nas suas relagcBes politicas e sociais particulares. Essas regras definem a forma particular de
coordenagdo de processos em campos especificos, delimitando quem esta habilitado a participar de um determinado
processo, 0 objeto e 0s objetivos deste, e as formas de relagdes entre os atores.
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Por exemplo, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)~™", o Instituto de

Pesquisa Econémicas Aplicada (IPEA)*®

e o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP)*® disponibilizam ferramentas informacionais
variadas que podem ser acessadas para fins de consulta e analise. Aléem desses produtos
especificos, ha os proprios dados coletados pelos mais variados 6rgdos para fins de
gestdo, que ddo origem a relatdrios e balancos sobre a implementagéo e os resultados das
politicas e acBes. Nesse sentido, por exemplo, ha o portal da Secretaria de Avaliacéo e

Gestdo da Informacdo do Ministério do Desenvolvimento Social (SAGI-MDS)*"".

Contudo, como observa Miranda (2011, p. 62), “esses casos nao estdo aderentes
as premissas dos dados abertos e da reusabilidade dos dados publicados, além de cada um
fazer suas publicagdes em formatos e padrdes diferentes”. Com efeito, uma primeira
experiéncia de organizacao dos dados publicos em formato aberto padronizado deu-se em
2009, com a criagdo de um catalogo unico a reunir informagdes oficiais confiaveis para
assessorar 0 Gabinete da Presidéncia no monitoramento das politicas governamentais.
Criado pelo Comité de Organizacdo de Informacdes da Presidéncia da Republica (COI-
PR), 0 chamado DadosGov — Plataforma de Gestdo de Indicadores®® reunia dados
governamentais atualizados por gestores de mais de quarenta 6rgdos federais, bem como
indexava indicadores do Sistema Estatistico Nacional. Os dados eram sdo organizados
territorialmente e por arvores tematicas, com séries histéricas que abrangiam os dois
mandatos do entdo Presidente Lula (2003 a 2010). Como fruto do projeto VisPublica®®,
0 DadosGov permitia ainda visualiza¢des interativas em painéis, mapas, graficos e
tabelas, bem como sua extracdo em formato aberto (JSON, CSV, XML, RTF). Em

204 BRASIL. Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. [on
line]. Brasilia: IBGE-MP, [2016]. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/>. Acesso em 17 abr. 2016.

205 BRASIL. Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. IpeaData.
[on line]. Brasilia: IPEA-MP, [2016]. Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/>. Acesso em 17 abr. 2016.

2% BRASIL. Ministério da Educacéo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira

InepData. InepData. [on line]. Brasilia: IPEA-MP, [2016]. Disponivel em: <http://portal.inep.gov.br/inepdata>.
Acesso em 17 abr. 2016.

207 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo. Portal da
SAGI. [on line]. Brasilia: IPEA-MP, [2016]. Disponivel em: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/portal/>. Acesso em 17
abr. 2016.

28 BRASIL. Presidéncia da Republica. DadosGov. Plataforma de Gestdo de Indicadores, [2015]. Disponivel em:
<https://i3gov.planejamento.gov.br/dadosgov/>. Acesso em 17 abr. 2016.

2% 0 VisPdblica é um projeto conjunto do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduacéo e Pesquisa de Engenharia
da Universidade Federal do Rio de Janeiro (COPPE/UFRJ) e da Universidade Federal de Itajuba (UNIFEI), apoiado
pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Consiste no estudo e na aplicagdo de técnicas de visualizagdo
que ampliem a transparéncia de dados publicos, facilitando o entendimento de informagdes e a tomada de deciséo,
além de utilizar de forma eficiente as técnicas para a massificacdo dos dados publicos (FREITAS, PIMENTA, 2014).
Ver: BRASIL. Presidéncia da Republica. VisPublica. Modelo de Visualizagdo de Dados Publicos, [2015]. Disponivel
em: <http://vispublica.gov.br/vispublica/>. Acesso em 17 abr. 2016. Para mais informacdes sobre o Projeto VisPublica,
ver: RIBEIRO, F. C. VisPublica: uma proposta para aprimorar a transparéncia de dados publicos. In: Simposio
Brasileiro de Sistemas de Informacéo, 8, 2012, S&o Paulo. Séo Paulo: SBSI, 2012.
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dezembro de 2010, o catalogo foi disponibilizado para acesso publico (Figura 21)
(FRANZOSI et al., 2011; BREITMAN et al. 2012; VAZ, RIBEIRO, MATHEUS, 2011).
Em 2015, a ferramenta foi desativada, sendo seus dados integrados ao Portal Brasileiro

de Dados Abertos, como ja relatado no Capitulo 3.

Figura 21 - DadosGov: Plataforma de Gestéo de Indicadores (PGI)
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Fonte: BRASIL. Presidéncia da Republica. DadosGov. Plataforma de Gestéo de Indicadores, [2015]. Disponivel em:
<https://i3gov.planejamento.gov.br/dadosgov/>. Acesso em 17 abr. 2016.

Paralelamente ao DadosGov, sob a responsabilidade da Comissdo Nacional de
Cartografia (Concar), era criada e implementada a Infraestrutura Nacional de Dados
Espaciais (INDE)*°. Instituida por meio do Decreto n° 6.666, de 27 de novembro de
2008, a INDE consiste em

um conjunto integrado de tecnologias; politicas; mecanismos e procedimentos
de coordenagdo e monitoramento; padr8es e acordos; necessario para facilitar e
ordenar a geragdo, 0 armazenamento, 0 acesso, o compartilhamento, a
disseminagdo e 0 uso dos dados espaciais de origem federal, estadual, distrital
e municipal (BRASIL, Decreto n° 6.666, 2008).

Compartilham a gestdo da INDE, além do Concar, o IBGE e a Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (SPI-MP).

210 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais. [on line].
Brasilia: IBGE, [2016]. Disponivel em: <http://www.inde.gov.br/>. Acesso em 17 jul. 2016.
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Como visto no Capitulo 4, por meio da INDE, buscou-se conceber um ambiente
integrado, a partir do qual as instituicdes e sociedade em geral pudessem localizar,
conhecer e acessar os dados e informacdes espaciais produzidos pelos diversos 6rgéos
publicos brasileiros. Ao ordenar a geracdo e compartilhamento de dados espaciais,
objetiva-se promover a reutilizacdo desses dados pelas diversas esferas de governo,
evitando a duplicidade de acBes e o desperdicio de recursos. Como objetivo Gltimo, a
INDE busca fomentar uma cultura de visualizacdo das politicas publicas no territorio,
constituindo-se como importante instrumento de gestdo. Por meio do Visualizador da
INDE, por exemplo, é possivel consultar, criar e visualizar mapas construidos a partir de
dados geoespaciais (mapas, ortofotos, redes, etc.) catalogados por distintas organizagdes
(Figura 22).

Conforme relata Py (2011), a criacdo da INDE foi fundamental para implantar
uma cultura de dados abertos, ao incentivar a padronizacdo de dados no Governo Federal,
contribuindo na definicdo dos padrdes de dados espaciais incorporados pela ePING. A
prépria ontologia da INDE, elaborada pelo Concar, foi adicionada ao Repositorio de

Vocabularios e Ontologias de Governo Eletronico, conforme relatado no Capitulo 5.

Figura 22 - Visualizador da INDE
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Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais.

Visualizador da INDE. [on line]. Brasilia: MPS, [2016]. Disponivel em: <http://www.visualizador.inde.gov.br>.
Acesso em 17 jul. 2016.

Para além dos dados da gestdo e dos dados espaciais, a ideia de construir um

portal Unico de entrada (one-stop shop) que servisse como um catalogo para acesso aos
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dados publicos sobre os mais variados temas e em formato aberto foi apresentada em
maio de 2010 & SLTI-MP, por provocacdo da ONG Transparéncia Hacker em painel
compartilhado no Congresso de Informatica e Inovacdo na Gestdo Publica (CONIP)
(CONIP, 2010). Com efeito, a SLTI-MP alocou trés Analistas em Tecnologia de
Informagédo para dar encaminhamento ao tema dos dados abertos no Governo Federal
(BRASIL, [2016]).

Cabe observar que, a época, a SLTI-MP também publicava sua “Politica de
dissemina¢do de dados e informagdes” no ambito do SISP, trazendo questdes iniciais
para um debate sobre elementos desejaveis em um portal de dados abertos. Em outubro
de 2010, a Dataprev lancava uma primeira iniciativa para a publicacdo de dados da
previdéncia social em formato aberto®!. A iniciativa contou com a colaboracéo da
sociedade por meio de blog criado para deliberar sobre os dados cuja abertura seria
priorizada. Nesse mesmo més ocorria a primeira apresentacao do projeto piloto realizado
com dados abertos do SICAF — Comprasnet, quando da realizacdo da Conferéncia W3C
eGOV Brasil. O piloto foi implementado finalmente em marco de 2011, sendo a
experiéncia sistematizada mais tarde no documento Arquitetura Técnica Referencial
para Abertura de Dados, publicado em dezembro de 2011, em que se expdem a

212

metodologia, as tecnologias, os padrdes e o case apresentado~. O documento serviu de

referéncia para o desenvolvimento de APIs?*® de dados abertos.

Finalmente, em dezembro de 2011, foi lancada a versdo beta do Portal
Brasileiro de Dados Abertos. Tendo contado apenas com a supracitada alocacdo de
recursos humanos, o desenvolvimento do Portal apoiou-se na colaboracdo informal de

vérios interessados da sociedade civil, em diversas etapas de sua elaboracéo®* (BRASIL-

211 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Dados abertos. [on line]. Brasilia: MPS, [2016]. Disponivel em:
<http://api.dataprev.gov.br/doc/index.html>. Acesso em 17 jul. 2016.

212 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo.
Arquitetura Técnica Referencial para Abertura de Dados - Piloto de Dados Abertos SICAF. Brasilia: SLTI-MP,
2011. Disponivel em:
<http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/GetFile.aspx?Page=ProdutoGT3_ArquiteturaTecnicaReferencialDeAberturaDeDados&
File=Arquitetura%20Tecnica%20Referencial%20de%20Abertura%20de%20Dados%20v1.pdf>. Acesso em: 10 ago.
2016.

213 API: Application Programming Interface (Interface de Programagdo de Aplicativos) consiste em um conjunto de
rotinas e padrdes estabelecidos por um software para a utilizagdo das suas funcionalidades por aplicativos que nao
pretendem envolver-se em detalhes da implementacéo do software, mas apenas usar seus servigos.

214 O portal Brasileiro de Dados Abertos foi o primeiro portal de Governo Aberto no mundo desenvolvido em conjunto
cidaddos interessados, sem intermediacdo. Para mais detalhes de cada etapa executada na construgdo colaborativa do
Portal Brasileiro de Dados Abertos levadas ao cabo nos anos de 2011 e 2012, consulte: BRASIL. Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo. O processo de participagdo social da INDA. Portal Brasileiro de Dados Abertos.
[on line]. Brasilia: SLTI-MP, [2015]. Disponivel em: <http://dados.gov.br/processo-de-participacao-social-da-inda/>.
Acesso em 17 dez. 2015.
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Governo Federal, 2016). Depois de uma série de rodadas de avaliacdo e revisao,
finalmente a versao oficial foi langada em maio de 2012.

Nessas condi¢bes, como visto no Capitulo 2, o Portal Brasileiro de Dados
Abertos busca ser um ponto de convergéncia para a catalogacdo dos dados publicos
coletados e produzidos ndo s6 pelo Poder Executivo Federal, mas também por todo e
qualquer orgao publico que nele desejar publicar seus dados. Mais amplo que o Portal da
Transparéncia, objetiva facilitar a pesquisa e 0 acesso a dados publicos brasileiros de
todo e qualquer assunto ou categoria, tanto pela sociedade, quanto pelas demais
instancias do setor publico (BRASIL-CGU, 2015).

Em consonancia com o0s objetivos do Governo Aberto e as caracteristicas e
premissas de uma politica de dados abertos (vide Capitulo 2), por meio do Portal, a
SLTI-MP obijetiva: (i) o atendimento das demandas da sociedade por transparéncia e a
publicacdo de dados abertos; (ii) a superacdo dos desafios de interoperabilidade e a
criacdo de um canal central de acesso facilitado aos dados para apoiar a tomada de
deciséo dos gestores; (iii) a necessidade de facilitar a busca por dados antes dispersos em
inimeros sitios institucionais, 0 que levava o cidaddo a recorrer a pedidos de acesso a

informacBes muitas vezes ja disponiveis na internet (BRASIL-CGU, 2015).

Nesse sentido, com a finalidade de estabelecer os padrées, as tecnologias, 0s
procedimentos e 0s mecanismos de controle necessarios para atender as condicdes de
disseminacdo e compartilhamento de dados e informac@es publicas no Portal Brasileiro
de Dados Abertos, em abril de 2012 foi criada a Infraestrutura Nacional de Dados
Abertos, analisada na secéo seguinte.

6.2 Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA)

Com o langcamento do Portal Brasileiro de Dados Abertos, o desafio para a
promogéo de uma politica de dados abertos governamentais no ambito da Administracédo
Publica Federal deixou de ser tecnoldgico e ferramental e passou a ser a efetiva
publicacdo dos dados pelas organizagdes (BRASIL-CGU, 2015). Para tanto, em abril de
2012 a SLTI-MP editou a Instrugdo Normativa n° 4, que institui a Infraestrutura
Nacional de Dados Abertos (INDA). A INDA foi instituida “como politica para garantir

e facilitar o acesso pelos cidaddos, pela sociedade e, em especial, pelas diversas
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instancias do setor publico aos dados e informagfes produzidas ou custodiadas pelo
Poder Executivo Federal” (BRASIL-MP, IN n° 4, 2012). Segundo a normativa, sdo
objetivos da Infraestrutura:

Art. 1°...]

| — definir, estruturar e coordenar a politica de dados abertos, bem como
estabelecer o seu modelo de funcionamento;

Il — promover o ordenamento na geragdo, armazenamento, acesso, e
compartilhamento de dados para uso do Poder Executivo federal e da
sociedade;

I11- definir e disciplinar os padrdes e os aspectos técnicos referentes a
disponibilizacdo e disseminacdo de dados para uso do Poder Executivo federal
e da sociedade;

IV — promover o compartilhamento de recursos de tecnologia da informacéo
e evitar a duplicidade de a¢des e o desperdicio de recursos na disseminacdo de
dados e informagdes pelos drgaos e entidades do Poder Executivo federal;

V — apoiar, capacitar e fornecer suporte para a publicacdo de dados
abertos aos drgados e entidades do Poder Executivo federal ou que aderirem a
INDA que ndo possuem prética, cultura e atribuicbes finalisticas de
disseminagéo de dados;

VI — buscar a melhoria continua da publicacdo de dados abertos,
baseando-se nas melhores praticas concebidas nos cenarios nacional e
internacional;

VIl — promover a colaboragdo entre governos dos os diferentes niveis da
federacdo e entre o Poder Executivo federal e a sociedade, por meio da
publicagdo e do redso de dados abertos;

VIIl — promover e apoiar 0 desenvolvimento da cultura da publicidade de
dados e informages na gestdo publica;

IX — disponibilizar tecnologias e apoiar as a¢fes dos 6rgéos e entidades do
Poder Executivo federal ou que aderirem a INDA na implementacdo da
transparéncia ativa por meios digitais; e

X — promover a participacdo social na construgdo de um ecossistema de reuso
e de agregacdo de valor dos dados publicos (BRASIL-MP, Instrucéo
Normativa 04, 2012, grifo nosso).

A IN SLTI-MP n° 04/2012 oficializa um arranjo que é anterior a normativa,
tendo sido inicialmente configurado em oficina coordenada pela SLTI-MP ainda em
mar¢o de 2011. Na ocasido, além de definir aspectos iniciais do que viria a ser o Portal
Brasileiro de Dados Abertos, também se estabeleceram o0s principais marcos, dinamicas
de trabalho e equipes iniciais a compor a estrutura inicial da INDA. Foram formados
quatro grupos de trabalho tematicas (GTs), compostos ndo s6 por servidores publicos,
mas também cidadaos interessados, a saber: GT1 Gestdo e Normativo, GT2 Informagdes
disseminadas e boas praticas de publicacdo, GT3 Tecnologia e GT4 Padrbes, Modelagem
e Metadados. Foram definidos igualmente produtos, atividades e prazos iniciais para a

elaboracdo do planejamento estratégico da INDA, bem como da adocdo de ferramenta
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wiki?®® com a finalidade de documentar todo o processo de sua construcdo e
institucionalizacdo da politica de dados abertos, de maneira colaborativa, assincrona,

distribuida e irrestrita*® (BRASIL-MP, 2012; BRASIL-MP, [2016]).

Compbem a INDA tanto os 6rgdos pertencentes ao SISP, conforme definido
pelo Decreto n® 7.579/2011, quanto os 6rgdos de diferentes Poderes e esferas de governo,
que facultativamente aderirem a Infraestrutura por meio de termo de adesdo. A0S

cidadaos é possibilitada a participacdo independente de assinatura do termo.

A gestdo da INDA ¢ realizada por meio de um Comité Gestor, conformado por
representantes SLTI-MP; da Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC-PR); da CGU;
do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI); do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); do Ministério da Educagdo (MEC);
do Ministério da Saude (MS); da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR);
e do IBGE. Tratam-se de 6rgdos com praticas e politicas de gestdo da informacéo

estabelecidas e documentadas?'’.

Para além dos o6rgdos listados, no Comité Gestor também ha previsdo de
participacdo de convidado representante da sociedade civil, indicado por intermédio da
Secretaria Nacional de Articulagdo Social (SNAS-SG-PR), 6rgdo responsavel por propor
a criacdo e a articulacdo de institutos de consulta e participacdo social na gestdo publica.
Prevé ainda integrante do setor académico com notdrio saber na area de TIC, indicado
pelo MCT]I. Segundo relato, a “presenga da sociedade civil no Comité Gestor demonstra
0 compromisso assumido junto a Parceria para Governo Aberto de ampliacdo da
participacdo social nas decisbes de governo” (BRASIL-MP, 2012, p. 9).

Compete ao Comité Gestor, entre outros, priorizar e recomendar aos 6rgaos e
entidades a abertura dos dados e informagGes, nos termos estabelecidos pela e-PING;
estabelecer diretrizes para o desenvolvimento, implantacdo, manutencdo e gestdo da
evolugéo do Portal Brasileiro de Dados Abertos, bem como elaborar e monitorar o Plano

de Acdo para a implantacdo da INDA — principal instrumento de implantacéo e gestéo da

215 WWiki: espécie de colecio de paginas web interligadas que podem ser lidas e escritas por qualquer pessoa. A maioria
das wikis ¢é aberta e colaborativa, podendo qualquer pessoa editar seu contetido e, assim, colaborar conforme seu
interesse. Os usuarios podem também comentar paginas e sugerir novas paginas. E considerada uma pratica de gesto
do conhecimento, pois permite a criagdo, 0 armazenamento e disseminacao do conhecimento.

216 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
[on line]. Brasilia: MP, [2016]. Disponivel em: <http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/>. Acesso em 18 mar. 2016.

27 Além das experiéncias do PGl DadosGov, IBGE, IpeaData, InepData e Portal da SAGI, vale mencionar os
Indicadores Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (http://www.mcti.gov.br/indicadores) e a Plataforma
Aquarius do MCTI (http://aquarius.mcti.gov.br/app/) e os indicadores de saude reunidos no Tabnet pelo Portal da
Saude do Ministério da Saude (http://www?2.datasus.gov.br/DATASUS/index.php?area=02). Acesso em: 27 abr. 2016.
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Infraestrutura. O Comité é presidido pela SLTI-MP, que presta apoio técnico e
administrativo®®. Cabe & SLTI-MP também publicar os atos necessarios para a

implementacao da INDA e do Portal Brasileiro de Dados Abertos.

De outubro de 2012 a julho de 2016, o Comité reuniu-se em treze reunides®'?,
nas quais foram tragados os principais marcos e diretrizes do Plano de Acdo da INDA,
monitorados suas acles, metas e resultados; discutidos seus principais desafios, bem
como apresentadas questdes concernentes ao tema dos dados abertos que merecem
atencéo do colegiado (licengas, projeto de lei, etc.).

Conforme previsto na IN SLTI-MP n° 04/2012, portanto, em novembro de 2012
foi apresentado o Plano de Acédo da INDA para o periodo 2013-2014, aprovado pelo
Comité Gestor em fevereiro de 2013, em sua terceira reunido ordinéria. Instrumento de
planejamento da INDA com vistas a construcdo de uma politica nacional de dados
abertos, sdo finalidades do Plano de Acao:

1. Auxiliar as organizacBes integrantes da INDA a cumprir a Lei de Acesso a
Informagdo, no que se refere & transparéncia ativa pela publicacdo de dados
governamentais abertos;

2. Nortear os 6rgdos e entidades integrantes da INDA, quanto a visdo, estratégia e
politica de abertura de dados na administracao publica federal, para os anos de 2013 e
2014,

3. Servir como base para criagdo de planos de publicagdo de dados abertos na INDA,
conforme disposto no art. 6%, VII, alinea ¢ da Instru¢cdo Normativa 04 de 12 de abril
de 2012. (BRASIL-MP, 2012, p. 7)

Para tanto, o Plano apresenta os conceitos minimos a serem adotados; o marco legal que
regulamenta a INDA; a visdo, os principios e as diretrizes adotados; as estruturas fisica,
I6gica e organizacional da INDA; as disposicdes e formas para catalogacdo de dados no

Portal Brasileiro de Dados Abertos?®’; as orientacdes para a construcdo de planos

218 0 Comité Gestor da INDA ndo dispde de regimento interno. Porém, em minuta do documento, elaborada em 2013,
prevé-se que o “Art. 7° [...] § 12 O Presidente participara das reunides, incumbindo-lhe as seguintes atribuigdes: I -
elaborar relatdrio das atividades do CGINDA, a ser publicizado no Portal Brasileiro de Dados Abertos [...]; Il - propor
a constituicdo e a dissolucdo de grupos de trabalho e supervisionar tecnicamente os seus trabalhos; Il - propor e
coordenar a realizagdo de seminarios e eventos; e IV - propor e supervisionar tecnicamente a elaboragdo de estudos,
diagnésticos e outros documentos”, No que se refere as decisdes do Comité, prevé-se que: “Art. [...] § 32 O Presidente
do CGINDA podera deliberar ad referendum, em vista de circunstancias de urgéncia, ficando o tema obrigatoriamente
inscrito na pauta da proxima reunido a ser realizada”. Ver: BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA). Comité Gestor da INDA - Regimento Interno v0.2. [on line].
Brasilia: INDA-MP, 2013. Disponivel em:
<http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/GetFile.aspx?File=%2fComiteGestor%2fRegimento%20Interno%20d0%20Comit%c3
%aa%20Gestor%20da%20INDA%20sugest¥%c3%b5es%620COMOR%2017.06.2013.0dt>. Acesso em 18 mar. 2016.
219 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
Comité  Gestor da  INDA. [on  line]. Brasilia: INDA-MP, [2016]. Disponivel  em:
<http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Comite-Gestor-da-INDA.ashx>. Acesso em 18 mar. 2016.

220 Embora denominada “infraestrutura”, ao contrério da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais, por exemplo, a
INDA ndo deve ser entendida como um sistema distribuido no sentido de um software com componentes
interdependentes, distribuidos em rede. “Em vez disso, foi definida como uma infraestrutura de dados distribuida por
todos os seus participantes, com pouco ou nenhum acoplamento entre seus nds. A infraestrutura fisica necesséria para
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institucionais de abertura de dados de cada 6rgdo, bem como as propostas de
monitoramento e controle do trabalho dos GTs, dos dados catalogados no Portal e do
préprio Plano de Acdo (BRASIL-MP, 2012). Findo o periodo relativo ao primeiro plano
de acdo em 2014, contudo, ndo se registra a elaboracdo de novo documento estratégico.
No que se refere ao arranjo organizacional, vale observar que, além do Comité
Gestor e dos quatro grupos de trabalho, o Plano de Acdo 2013-2014 inclui o Comité
Executivo da INDA, com a competéncia de gerir e executar 0s processos administrativos.

A Figura 23 apresenta o organograma da Infraestrutura.

Figura 23 - Organograma da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos

|
| Articulagao social
Comité Gestor da INDA [ - - | Articulag3o institucional |
*{ Articulac3o internacional
GT1 Gestdo e Normativo GT2 Avaliacdo continuada de || GT3 Tecnologia GT4 Modelagem, Metadados, Comité Executivo
informac¢ao disseminada Dados e Padrdes
Coordenador || Coordenador
Facilitador técnico Soordensdol ] Facilitador técnico [Fl.Coomenador
‘ Facilitador técnico |- I T i Facilitador técnico
Equipe | iEqmpe
Equipe -~ | Equipe

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacdo. Plano de A¢do da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos. Brasilia: SLTI-MP, 2012, p. 12.

Como diretriz primordial, o Plano de Acdo da INDA estabelece a participagdo
da sociedade civil, inclusive empresas, com vistas a impulsionar a politica de dados
abertos. Essa diretriz deve ser aplicada a implementacéo de todos 0s outros principios da
INDA, incluindo os trabalhos conduzidos pelo Comité Gestor. Nesse sentido, deve-se
oportunizar a participacdo da sociedade ndo s6 quando da priorizagdo dos dados a serem
abertos, mas também no planejamento e estabelecimento das formas por meio das quais
os dados serdo disponibilizados. Segundo o Plano, isso “demonstra 0 compromisso
assumido junto a Parceria para Governo Aberto de ampliacdo da participacéo social nas
decisbes de governo” (BRASIL-MP, 2012, p. 9). N&o obstante, de 2012 a 2016, as duas

sustentacdo e disponibilizacdo dos dados para o publico na web é de responsabilidade de cada participante, no que
couber aos dados sobre os quais é responsavel” (BRASIL-MP, 2012, p. 19).
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vagas previstas para representante da sociedade civil e da academia no Comité nunca
foram indicadas e ocupadas.

A despeito da auséncia de representacdo formal, a participacdo direta de
cidaddos interessados, sem necessidade de intermediacdo, é destacada no processo de
construcdo da INDA e do Portal Brasileiro de Dados Abertos. Nesse Ultimo caso, todas
as reunides de planejamento e desenvolvimento foram abertas a participacdo externa,

anunciadas previamente em listas abertas de discussdo na Internet®

, sendo algumas
transmitidas via Internet (webcast) (BRASIL-CGU, 2015). Conforme relato da equipe
responsavel pelos primeiros passos da Infraestrutura, a participacdo de interessados da
sociedade civil na construcdo do Portal ndo sé foi incentivada para cumprir com requisito
do Governo Aberto, mas se mostrou essencial em um contexto em que ndo houve
alocacdo orcamentaria para a sua construcdo®?. Diante da restricdo orcamentaria, lancar
méo de mecanismos de cocriacdo mostrou-se vital ao desenvolvimento do projeto.
Afirma-se: “Tanto a colaboragdo com a sociedade civil como a sua utilizagdo para a

entrega de valor a sociedade como solucdo para a falta de recursos orcamentarios séo
aspectos inovadores da iniciativa” (BRASIL-CGU, 2015).

Como dito, além de estabelecer os principios e a estrutura para o
desenvolvimento da INDA, o Plano de Acdo 2013-2014 apresenta orientacdes para a
construcdo de planos institucionais de abertura de dados dos 6rgdos publicos federais. O
objetivo é ndo s6 estimular a publicacdo de dados publicos no Portal Brasileiro de Dados
Abertos, mas adequa-los a um padrdo minimo de qualidade, necessario para facilitar o

entendimento e simplificar a reutilizacdo dos dados.

Assim, por meio dos chamados Planos de Dados Abertos (PDAS), 0s 6rgaos se
comprometem com a transparéncia ativa prevista na LAl e com a melhoria da sua gestao
de informacdo. Os PDAs compreendem o periodo de dois anos de planejamento, durante
0 qual se devem prever metas e acOes para realizar o levantamento, a catalogacgéo, a
abertura e a qualificacdo dos dados publicos sob custddia do 6rgéo publico. Além disso,

devem estar alinhados ao planejamento estratégico da instituicdo, para fins de priorizacéo

221 A INDA mantém ativo um canal de comunicagéo aberto para sugestdes, criticas e contribuicdes, por meio de lista
de e-mail (inda-br@googlegroups.com).

222 «Qg recursos utilizados pelo projeto foram bastante limitados. Ndo se dispunha de recursos financeiros e
orcamentarios e inicialmente estavam alocados trés servidores publicos, contando com a colaboragdo de dezenas de
participantes da sociedade civil. Foram utilizados espacos cedidos sem custos a realizacdo do projeto. Os materiais
utilizados foram apenas materiais de escritorio (cartolinas, notas adesivas, canetas, marcadores, adesivos, tesoura,
quadro branco, apagador, etc). Em termos tecnoldgicos, utilizou-se poucas maquinas virtuais, que o Ministério ja
dispunha contratadas com o Serpro e 0s notebooks de uso para o trabalho diario. Os softwares utilizados foram todos
softwares livres instalados nas mencionadas maquinas virtuais (ex. Trac, Rhodecode) ou servigos de software gratuitos
oferecidos na internet (ex. Google Groups)” (BRASIL-MP, [2015]).
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na agenda do 6rgdo, bem como para a sua adequacao as previsdes orcamentarias. O PDA
também deve estar alinhado ao plano diretor de tecnologia da informacdo do 6rgédo
(PDTI), tendo em vista que este precisa prever os insumos tecnologicos e humanos
necessarios para a abertura de dados. Ainda, em consonancia com as diretrizes da INDA,
deve prever formas de participacdo e engajamento da sociedade civil no processo, com
vistas a alinhar as agdes de abertura com a expectativa dos consumidores e usuarios dos
dados no pais (BRASIL-MP, 2012).

Além de orienta¢gdes minimas sobre a construcdo dos PDAs, dispostas no Plano
de Agdo, no periodo de 2011 a 2016 a INDA publicou uma série de documentos e
manuais de apoio para auxiliar no processo de implementacdo dos dados abertos nos
Orgdos publicos. Em outubro de 2011, apds compilar as contribuicdes feitas por meio de
consulta publica a uma minuta inicial redigida a partir da experiéncia do processo de
abertura dos dados da Dataprev, foi lancada a primeira edicdo do Guia de Abertura de
Dados®®. O Guia é o primeiro documento lancado pela INDA com a finalidade de
contextualizar os 6rgdos publicos sobre os dados abertos, bem como orientar quanto ao

processo de disponibilizagdo desses dados para a sociedade.

Por sua vez, a fim de promover a adesdo ao Portal Brasileiro de Dados Abertos,
foi publicada em abril de 2012 a Cartilha Técnica para Publicacdo de Dados Abertos

no Brasil®®

, com 0 objetivo de orientar os 6rgdos publicos sobre as boas préaticas de
publicacdo de dados na Internet, bem como sobre os requisitos técnicos dos dados
abertos. Nesse sentido, sdo exemplificados alguns formatos abertos para publicacdo de
dados, sdo definidos alguns metadados padrdes e é determinada a responsabilidade de
cada 6rgdo por catalogar adequadamente e atualizar os dados sob sua gestdo. A Cartilha
aproveitou a experiéncia documentada referente ao desenvolvimento da aplicacdo de
dados abertos do SICAF-Comprasnet, apresentado anteriormente, bem como a

experiéncia de proposta de norma técnica semelhante editada pelo governo chileno®®.

228 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Guia de Abertura de Dados. Portal Brasileiro de
Dados Abertos. [on line]. Brasilia: MP, 2011. Disponivel em:
<http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/GetFile.aspx?File=%2fGT2-Informa%C3%A7%C3%B5es%20Disseminadas%2fGuia-
de-abertura-de-dados_final.pdf>. Acesso em 17 dez. 2015.

224 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gesto. Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo.
Cartilha Técnica para Publicacdo de Dados Abertos no Brasil 1.0. Brasilia: SLTI-MP, 2011. Disponivel em:
<http://dados.gov.br/cartilha-publicacao-dados-abertos>. Acesso em: 9 ago. 2016.

225 CHILE. Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Propuesta de Norma Técnica para Publicacién de
Datos en Chile. Santiago: MINSEGPRES, 2012. Disponivel em:
<http://participacionciudadana.minsegpres.gob.cl/consultas-ciudadanas-virtuales/propuesta-de-norma-t%C3%A9cnica-
para-publicaci%C3%B3n-de-datos-en-chile>.
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Dois anos mais tarde, apos reunido com a presenca de Secretarios Executivos de
diversos ministérios para repassar orientacdes para que os 6rgdos indicassem servidor ou
equipe responsavel pela elaboracdo de seus proprios PDAs, a SLTI-MP lancou novos
materiais no ambito da INDA. Tendo em vista as disposi¢cbes da IN SLTI-MP n°
04/2012, 0 MP publicou 0 Manual para a Elaboracéo de Plano de Dados Abertos???,
construido a partir das orientagdes contidas no Plano de A¢édo da INDA e da experiéncia
obtida na elaboracdo do PDA do préprio ministério. Com base no Manual, em 2015 foi
publicado o Kit Dados Abertos?®’, contendo uma série de materiais para apoiar a
elaboracdo do PDA, tais como sugestdes de processos, métodos, técnicas e ferramentas.
O kit apresenta sistematicamente cada etapa que o 6rgdo deve seguir no sentido de
elaborar seu PDA, desde a apresentacdo da politica de dados abertos para alcancar
alinhamento com o gestor da instituicdo, passando pelas oficinas de construcdo do PDA

da organizacdo, pela organizagdo do inventario de dados, até chegar a sua execugao.

Além dos manuais, dentre os produtos estabelecidos pelo Plano de Ag¢édo 2013-
2014, destacam-se as aces de comunicacdo e disseminacdo da iniciativa, assim como
um plano de capacitacdo. Com efeito, a INDA realizou uma série de seminarios e
oficinas para a capacitacdo de servidores publicos na elaboracdo de PDASs, além de
workshops técnicos para a catalogacdo de dados no Portal Brasileiro de Dados Abertos.
Também foram promovidos cursos sobre engenharia de ontologia, web semantica,
modelagem conceitual e construcdo de aplicativos com ontologias e linked data. Em
2016, no contexto da aprovacdo da nova Estratégia de Governanca Digital (Decreto n°
8.638/2016), as capacitacGes ganharam novo folego. Entre janeiro e fevereiro, 25 6rgdos
assinaram acordos com o MP, estabelecendo planos de trabalho com metas para a
elaboracdo dos PDAs, sua implementacdo e a atualizacdo dos dados publicados no Portal
(BRASIL-MP, 2016b).

Outro marco relevante do Plano de Acdo 2013-2014 constituia o
“empoderamento” da politica nacional de dados abertos, descrito como a articulagao para
a

permeacgdo da INDA e do plano de acéo a alta gestdo do Executivo Federal, através do
CIGA e da Secretaria Geral da Presidéncia. Planejar orientacdo da Presidéncia da
Republica para as organizagdes do poder executivo estabelecerem compromissos em

226 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Manual para a Elaboracdo de Plano de Dados
Abertos. Brasilia: MP, 2014. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/governo-
aberto/copy_of manual_elaboracao_plano_dados_abertos.pdf >. Acesso em: 28 jun. 2016.

221 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Kit Dados Abertos. [on line] Brasilia: MP, [2015].
Disponivel em: <http://kit.dados.gov.br/>. Acesso em: 28 jun. 2016.
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relagdo a abertura de dados, realizarem o inventariado de seus dados publicos e
demais acBes de fomento ao cumprimento dos compromissos do plano de acg&o.
(BRASIL-MP, 2012, p. 33)

Com efeito, ainda que com atraso em relacdo ao prazo previamente estabelecido, a edi¢éo
do Decreto n° 8.777, em 11 de maio de 2016, elevou a INDA e a politica de dados
abertos a um novo patamar no ambito do Governo Federal. O Decreto oficializou a
INDA como coordenadora da gestdo da entdo denominada “Politica de Dados Abertos do

Poder Executivo Federal”, analisada a seguir.

6.3 A Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal

Em julho de 2014, a reboque da aprovacdo do Marco Civil da Internet (Lei n°
12.965, de 23 de abril de 2014)**® e levando em consideracdo os passos conquistados
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pela Lei Capibaribe e pela LAI, o deputado Pedro
Paulo, do PMDB do Rio de Janeiro, protocolou na Camara de Deputados o Projeto de
Lei 7.804, denominado Lei dos Dados Abertos. Em sua justificativa, o autor do projeto
menciona a dificuldade de acesso aos dados e bases de dados dispersos ao longo dos
varios Orgaos publicos federais, estaduais e municipais. Cita ainda a diversidade de
formatos, licencas e padrdes utilizados, que limitam a integracao reutilizacdo dos dados e
informagdes.

A auséncia de padrdes traz especiais dificuldades quando se trata, por
exemplo, de comparar dados entre entes diferentes, ou quando se deseja que
um aplicativo desenvolvido para uma cidade funcione em outras. A titulo de
exemplo, algumas cidades, como o Rio de Janeiro, ja liberam dados de

228 Em abril de 2014, por ocasido da realizagdo no Brasil do Encontro Multissetorial Global Sobre o Futuro da
Governanga da Internet, conhecido como NETMundial, foi sancionado o Marco Civil da Internet, regulamento
construido por meio de consulta publica aberta pelo Ministério da Justica em 2009. A Lei n® 12.965, de 23 de abril,
estabelece principios e garantias para o uso da rede no Brasil. Dentre 0s seus objetivos e diretrizes, destacam-se: “Art.
4° A disciplina do uso da internet no Brasil tem por objetivo a promogéo: | - do direito de acesso a internet a todos; 11 -
do acesso a informagdo, ao conhecimento e a participagéo na vida cultural e na conducéo dos assuntos publicos; [...] IV
- da adesdo a padrdes tecnoldgicos abertos que permitam a comunicacdo, a acessibilidade e a interoperabilidade entre
aplicacBes e bases de dados. [...] Art. 24. Constituem diretrizes para a atuacdo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios no desenvolvimento da internet no Brasil: [...] Ill - promog¢do da racionalizagdo e da
interoperabilidade tecnolégica dos servicos de governo eletrdnico, entre os diferentes Poderes e ambitos da
Federagdo, para permitir o intercambio de informagdes e a celeridade de procedimentos; [...] V - adogdo preferencial
de tecnologias, padrdes e formatos abertos e livres; VI - publicidade e disseminacdo de dados e informagdes
publicos, de forma aberta e estruturada; [...] (BRASIL, Lei n® 12.965, 2014, grifo nosso). Para um aprofundamento
na tematica da governanca da Internet, ver: WAGNER, F. R.; CANABARRO, D. R. A governanca da Internet:
Definicdo, Desafios e Perspectivas. In: PIMENTA, M. S.; CANABARRO, D. R. (Org.). Governanca Digital -
Colecdo CEGOV Capacidade Estatal e Democracia. Porto Alegre: CEGOV-UFRGS, 2014, p. 191-209. Sobre a
construgdo e o agendamento do Marco Civil da Internet, ver: SOLAGNA, F. A formulagéo da agenda e o ativismo
em torno do marco civil da Internet. 2015. 199f. Dissertagdo (Mestrado em Sociologia) - Programa de Pds-
Graduacdo em Sociologia. Porto Alegre: UFRGS, 2015.

229



posicionamento em tempo real de seus dnibus. Entretanto, o formato dos dados

entre as cidades é distinto, fazendo com que aplicativos desenvolvidos por

terceiros para auxiliar o cidaddo a utilizar o transporte publico sejam

incompativeis (CAMARA DOS DEPUTADOS, Projeto de Lei 7.804, 2014).
Em virtude disso, o autor reivindica a necessidade de estabelecimento de um 06rgédo
regulador comum para a padronizacdo e a estruturacdo minima dos dados sob a guarda
estatal. Para tanto, o PL visa instituir um Comité Gestor de Dados Publico junto ao
Ministério do Planejamento, o qual seria responsével pela elaboragdo do Manual de
Dados Abertos da Administracdo Puablica.

Na avaliacdo do Comité Gestor da INDA, o PL 7.804/2014 apresenta pontos
positivos, que avancam no sentido de consecucdo de uma lei nacional para a matéria.
Nesse sentido, o PL aponta a obrigatoriedade da disponibilizacdo de dados em formato
aberto, para todas as esferas governamentais, inclusive empresas publicas e sociedades de
economia mista — as quais, observamos, jad sdo abrangidas pela LAI. Além disso, o
colegiado sublinha a titularidade dos dados da Administracdo Pablica, assegurada por
meio de contrato ou licenga firmada com terceiros que os reutilize. Contudo, o Comité
avalia como pontos fracos do projeto a ndo abrangéncia dos demais Poderes (Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico); a estipulacdo de prazos apenas para municipios, nao
para 6rgados federais e estaduais; a auséncia de manifestacdo sobre a questdo dos direitos
autorais das bases de dados, bem como sobre a obrigacdo de instrumentos de
planejamento da abertura dos dados (BRASIL-MP, 2015a). Ainda em fase de tramitacédo
na casa legislativa, o PL 7.804/2014 recebeu parecer favoravel do relator responsavel na
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informética (CCTCI) em 24 maio de
2016, apds realizacdo de audiéncia publica sobre a tematica.

Paralelamente a tramitacdo do PL, especificamente no ambito do Governo
Federal, em 11 de maio de 2016, deu-se encaminhamento a institucionalizacdo da
“Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal”, por meio da edi¢do do
Decreto n® 8.777. A Politica entrou na agenda as vésperas do afastamento da Presidenta
Dilma Rousseff por 180 dias pelo Senado Federal em decorréncia do processo de
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impeachment??®, juntamente com outras medidas até entfio represadas®*’. A minuta do

229 Em 2 dezembro de 2015, o entdo Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha (PMDB-RJ), acolheu a
denuncia por crime de responsabilidade oferecida pelo procurador de justica aposentado Hélio Bicudo e pelos
advogados Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal, apoiados pelos partidos da oposigdo. As acusagbes versam sobre
desrespeito a lei orcamentaria e a Lei de Responsabilidade Fiscal por parte da Presidenta, além de langarem suspeitas
de envolvimento da mesma em atos de corrupgdo na empresa estatal Petrobras. A partir da aceitacdo do pedido,
formou-se uma comissdo especial na Camara dos Deputados, a fim de decidir sobre a admissibilidade do processo. O
relatorio da comissdo foi favoravel ao impedimento da Presidenta Dilma. Levado a Plenério da Camara, o relatorio foi
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decreto, elaborada em coautoria pelo MP e pela CGU e referendada pelo MJ, foi
protocolada em 4 de maio de 2016, juntada a Exposicdo de Motivos 00079/2016 MJ
CGU MP. Em nota técnica, o MP solicitou regime de urgéncia para apreciacdo da
matéria (BRASIL-MP, 2016a).

Na Exposicéo de Motivos, os autores do Decreto enquadram o objeto no &mbito
das duas agendas aqui apresentadas (transparéncia e governanca digital). Assim,
justificam que:

Tal iniciativa amplifica a atuacdo do governo na promocdo das atividades de
transparéncia ativa previstas na Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011,
[..]. Em particular, o Decreto ora proposto implementa, de forma mais
abrangente, o principio da observancia da publicidade como preceito geral e do
sigilo como excecdo no trato da informacdo publica, organizando as atividades
de divulgacéo de informacGes de interesse publico independentemente de
solicitagdes, pela utilizagdo de tecnologias de informagdo, [...]. A
implementacdo de uma Politica de Dados Abertos no ambito do governo
federal também da& maior concretude e abrangéncia [...] ao Plano de Acéo
Nacional sobre Governo Aberto, instituido por meio do Decreto de 15 de
setembro de 2011, [...]. Similarmente, a iniciativa encontra-se em consonancia
com a Politica de Governanga Digital instituida no &mbito da administracdo
publica federal por meio do Decreto n° 8.638, de 15 de janeiro de 2016, [...].
Com efeito, a politica publica que ora se institui estabelece um canal de
comunicagdo mais efetivo entre as politicas de governo digital e as politicas de
acesso a informacdo, ensejando alocacdo mais eficiente de recursos
governamentais e maior retorno e impacto de tais politicas para a sociedade.
(BRASIL-MJ, CGU, MP, 20186, grifo nosso)

Além da promocéo de uma cultura de transparéncia e acesso a informacédo, o documento
destaca ainda 0 objetivo de estimular “a participagdo da sociedade na formulagdo, na
implementacdo, no monitoramento e na avaliacdo das politicas publicas e dos servicos
publicos disponibilizados em meio digital”’. Destaca, ainda, a importancia da
disponibilizacdo de dados em formato aberto e estruturado e o papel do Estado como
facilitador e incentivador da cocriagcdo governo-sociedade, visando “a construgdo de
ambiente de gestdo publica participativa e democratica e a melhor oferta de servigos
publicos para o cidaddo, inclusive aplicativos, sistemas, ideias, solucdes e estudos
inovadores” (BRASIL-MJ, CGU, MP, 2016).

aprovado em 17 de abril, com 367 votos favoraveis e 137 contrarios. A sua aprovacdo, o relatorio seguiu
imediatamente para o Senado, cuja comissdo especial também formada para sua apreciagdo votou em maioria por sua
admissibilidade. Finalmente, em 12 de maio de 2016, os senadores aprovaram a abertura do processo de impedimento
da Presidenta, afastando-a por 180 do cargo, até que o processo seja concluido. O vice-Presidente Michel Temer
(PMDB) assumiu a Presidéncia em regime interino, reconfigurando a estrutura ministerial (Medida Provisoria n°
726/2016) e nomeando novos ministros.

20 AMORA, D. Em (ltimo 'Diario Oficial’, Dilma cria parques e programa de banda larga. Folha de S&o Paulo. [on
line]. S&o Paulo, 12 mai. 2016. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/05/1770494-em-ultimo-
diario-oficial-dilma-cria-parques-e-programa-de-banda-larga.shtml>. Acesso em 05 ago. 2016.
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Nesse sentido, o Decreto n° 8.777/2016 estabelece como objetivos da “Politica
de Dados Abertos do Poder Executivo Federal™:

Art. 12 [..]:

| - promover a publicacio de dados contidos em bases de dados de 6rgéos e
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional sob
a forma de dados abertos;

Il - aprimorar a cultura de transparéncia publica;

Il - franquear aos cidadaos o acesso, de forma aberta, aos dados produzidos
ou acumulados pelo Poder Executivo federal, sobre os quais ndo recaia
vedagdo expressa de acesso;

IV - facilitar o intercAmbio de dados entre 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal e as diferentes esferas da federacéo;

V - fomentar o controle social e o desenvolvimento de novas tecnologias
destinadas a construgdo de ambiente de gestdo publica participativa e
democratica e a melhor oferta de servigos publicos para o cidaddo;

VI - fomentar a pesquisa cientifica de base empirica sobre a gestdo publica;

VIl - promover o desenvolvimento tecnoldgico e a inovacdo nos setores
publico e privado e fomentar novos negdcios;

VIl - promover o compartilhamento de recursos de tecnologia da
informacéo, de maneira a evitar a duplicidade de acfes e o desperdicio de
recursos na disseminacao de dados e informacoes; e

IX - promover a oferta de servigcos publicos digitais de forma integrada
(BRASIL, Decreto 8.777, 2016, grifo nosso).

O Decreto reedita, assim, alguns objetivos da INDA, ao passo que inclui novos,

especificamente no que tange a pesquisa cientifica e a inovagdo (incisos VI e VII).

Por sua vez, adotam-se como principios e diretrizes basicas da nova Politica:

Art. 32 [...]:

| - observancia da publicidade das bases de dados como preceito geral e do
sigilo como excecdo;

Il - garantia de acesso irrestrito as bases de dados, as quais devem ser legiveis
por maquina e estar disponiveis em formato aberto;

Il - descricAo das bases de dados, com informacdo 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 - atualizag@o periddica, de forma a garantir a perenidade dos dados, a
padronizacdo de estruturas de informacao e o valor dos dados a sociedade e
atender as necessidades de seus usudrios; e

VII - designacéo clara de responsavel pela publicacdo, atualizacdo, evolugdo
e manutencdo de cada base de dado aberta, incluida a prestacdo de assisténcia
quanto ao uso de dados (BRASIL, Decreto 8.777, 2016, grifo nosso).

Vale observar ainda que o Decreto n° 8.777/2016 dispbe sobre o licenciamento
das bases de dados disponibilizadas pelos érgdos e entidades do Poder Executivo Federal

— guestdo ausente na LAI e no PL 7.804/2014, tal qual exposto anteriormente. Como
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visto no Capitulo 2, além do formato técnico aberto, os dados abertos governamentais
devem ser compartilhados em licenca aberta. A auséncia de previsdo sobre a licenga ou
os termos de uso dos conjuntos de dados disponibilizados gera inseguranca juridica para
0 Orgdo responsavel, uma vez que nao da tratamento a responsabilizacdo por inexatiddo
ou indisponibilidade nos dados, por exemplo. Gera inseguranca também para 0s usuarios
quanto as possibilidade e as finalidades da reutilizacdo e da redistribuicdo dos dados.
Ainda no 2° Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto o MP havia assumido o
compromisso de avaliar a necessidade de adotar um modelo de licenciamento préprio.
Contudo, até a edicdo do Decreto, 0 MP nédo havia se manifestado oficialmente sobre a
matéria®®.

Em conformidade com o Plano de Acdo da INDA 2013-2014, em setembro de
2014 foi feito um primeiro levantamento sobre a questdo do licenciamento de dados
abertos, desde o ponto de vista juridico®®. Com base nesse documento, no ano seguinte,
0 Departamento de Governo Eletrénico (atual Departamento de Governanca Digital)
elaborou a Nota Técnica SEI n° 2068/2015-MP, na qual expde a legislacdo brasileira
pertinente a aplicabilidade do direito autoral (incluindo as questdes de originalidade,
titularidade, imunidade e inalienabilidade) e recomenda a formalizagcdo de instrumento
adequado para abertura legal dos dados. No entanto, a questdo sO veio a ser resolvida
com a edicdo do Decreto n° 8.777/2016, que incorporou o conteudo central da Nota
relacionado a tematica do licenciamento para uso e reuso dos dados abertos. Embora ndo
crie uma licenca para dados, tal como a Licenca Publica de Marca (LPM), criada para
softwares publicos brasileiros, nem especifique a adocdo de uma licenca preferencial
(CC-BY-SA ou ODbL, por exemplo), o Decreto determina a livre utilizacéo de bases de
dados disponibilizados pelo Poder Executivo Federal, seja pelo Governo Federal, seja
pela sociedade (Capitulo 11, Art. 4°). No caso da divulgacdo de dados protegidos por

direitos autorais pertencentes a terceiros, o Decreto obriga o Poder Executivo federal a

281 Consequentemente, a grande maioria dos conjuntos de dados publicados no Portal Brasileiro de Dados Abertos néo
faz mencdo a licenca que adotam. Os que adotam definem ou a licenga Creative Commons Attribution — Share Alike
(CC-BY-SA), ou a Open Database License (ODbL), ou Dominio Publico. Ver: BRASIL. Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo. Portal Brasileiro de Dados Abertos. [on line]. Brasilia: MP, [2016]. Disponivel em:
<http://dados.gov.br/>. Acesso em 17 jul. 2016.

222 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
Produto GT1: Levantamento Juridico sobre Licenciamento para Dados Abertos. [on line]. Brasilia: INDA-MP,
2014. Disponivel em: <http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Produto-GT1-Levantamento-Juridico-Licenciamento-Dados-
Abertos.ashx?HL=licencas>. Acesso em 18 mar. 2016.
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indicar o0 seu detentor e as condices de utilizacdo por ele autorizadas®® (BRASIL,
Decreto n® 8.777, 2016).

Segundo o Decreto, sdo consideradas “automaticamente passiveis de abertura as
bases de dados do governo federal que ndo contenham informacdes protegidas” (Art. 8),
conforme as excegdes listadas na Lei de Acesso a Informagdo (Lei n° 12.527/2011). No
entanto, sdo listadas algumas bases de dados consideradas de interesse publico, cuja
abertura os Orgéaos responsaveis por elas devem providenciar em um prazo de 180 dias
(atée 8 de novembro de 2016). Sob a responsabilidade do MP, por exemplo, devem ser
abertos dentro desse prazo dados sobre: Plano Plurianual; servidores inativos e
aposentados; bem moveis, patriménios, propriedades e imoveis do Governo Federal;
convénios e informacdes cadastrais e relacionadas ao controle da execucdo de emendas
parlamentares. A CGU, por sua vez, cabe abrir, prioritariamente, os dados sobre

ocupantes de cargos de geréncia e direcdo em empresas estatais e subsidiarias.

A Politica, portanto, atende aos oito principios dos dados abertos
governamentais apresentados no Capitulo 2 — de maneira mais completa e precisa,
naturalmente, do que a aproximacao feita com os dispositivos da LAI, apresentada no
Capitulo 4. Para sua implementacdo, o Decreto n°® 8.777/2016 reforcou o papel dos
Planos de Dados Abertos como instrumentos para implementacdo da Politica em cada
unidade. Para tanto, estabelece requisitos minimos sobre os quais 0s planos devem
dispor, a saber: criacdo e manutencdo de inventarios e catalogos corporativos de dados;
mecanismos transparentes de prioriza¢do na abertura de bases de dados, considerando o
potencial de utilizacdo e reutilizacdo dos dados pelo Governo e pela sociedade;
cronograma de abertura das bases de dados; especificacdo dos papeis e responsabilidades
das unidades do 6rgdo federal em relacdo a publicacdo, a atualizacdo, a evolugdo e a
manutencdo das bases de dados; criacdo de processos para 0 engajamento de cidaddos,
com o objetivo de facilitar e priorizar a abertura, esclarecer davidas de interpretacéo e
corrigir problemas nos dados j& disponibilizados; previsdo de mecanismos para a

promogéo, o fomento e o uso eficiente e efetivo das bases de dados pela sociedade e pelo

28 A despeito da recomendagéo exarada pela Nota Técnica n° 6302/2016-MP, juntada ao processo de elaboragdo do
Decreto, esse dispositivo ndo fez mengdo explicita a Lei n® 9.610, de 19 de fevereiro de 1998, que consolida a
legislagdo sobre direitos autorais. Em seu Parecer n® 00518/2016, a Consultoria Juridica da Advocacia-Geral da Unido
entende que ndo se trata, no caso, de cessdo de direitos autorais por parte do Poder Executivo federal. “Pelo contrario, o
Poder Executivo Federal ndo deixa de ser titular de tais direitos tdo somente por permitir a livre utilizagdo dos dados
por terceiros. [...] Na verdade, o dispositivo proposto constitui uma verdadeira autorizagdo prévia e expressa de uso,
nos termos do art. 29 da Lei de Direitos Autorais” (BRASIL-AGU, 2016).
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Governo. Estabelece-se o prazo de 60 dias a contar a data de sua publicacdo para que
cada 6rgdo federal publicasse seu PDA (em outras palavras, até 11 de julho de 2016).

Em sintonia com a Lei de Acesso a Informacédo (Lei n® 12.527/2011), o Decreto
n° 8.777 estabelece que as atividades de publicacdo e atualizagcdo do Plano de Dados
Abertos, bem como de monitoramento de sua implementacdo, ficardo a cargo da mesma
autoridade responsavel pelo cumprimento das normas relativas ao acesso a informacéo
(Art. °, § 4°%** _ ou seja, do gestor da LAI no érgao.

Com efeito, antes do Decreto n°® 8.777/2016, apenas o Ministério do
Planejamento e o Ministério da Justica haviam publicados seus planos de dados abertos.
A despeito dos compromissos de abertura de dados assumidos pelo Ministério da
Educacdo no 2° Plano de Acdo para Governo Aberto e do Acérddo 3022/2015 TCU-
Plenério, que auditou as iniciativas de dados abertos do 6rgéo, o MEC, o FNDE e o INEP
publicaram seus PDAs apenas em julho de 2016, ap6s o Decreto n°® 8.777/2016. Além
desses trés, outros 16 6rgdos publicaram seus PDAS em até um més ap0s o encerramento
do prazo estabelecido, incluindo a segunda edicdo do PDA do MP. Outros 22 6rgaos
firmaram acordo com o Ministério entre janeiro e fevereiro de 2016, como visto na secdo
6.2, sendo aguardada a publicacdo de seu documento até o final de 2016. A meta,
contudo, é a publicacdo de PDAs de todos 0s 24 ministérios atuais (Medida Proviséria n®
726/2016), 85 autarquias e fundagbes, 63 universidades federais e 38 institutos federais

de ensino®®.

O Quadro 9 lista os PDAs publicados pelos 6rgdos federais, por data de
publicacdo e/ou divulgacdo, destacando em italico os que antecedem o decreto que
estabeleceu a “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal”. Também sédo
identificados os 6rgdos que realizaram consulta pablica para a elaboracdo do seu PDA.
Cabe advertir, contudo, que alguns 6rgdos que nédo realizaram consulta publica para a

publicacdo do seu primeiro PDA justificaram a exiguidade do prazo, mencionando no

284 «Art. 40 No prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da vigéncia desta Lei, o dirigente maximo de cada 6rgdo ou
entidade da administragdo publica federal direta e indireta designara autoridade que lhe seja diretamente subordinada
para, no ambito do respectivo 6rgdo ou entidade, exercer as seguintes atribui¢des: | - assegurar o cumprimento das
normas relativas ao acesso a informacdo, de forma eficiente e adequada aos objetivos desta Lei; Il - monitorar a
implementac@o do disposto nesta Lei e apresentar relatérios periddicos sobre o seu cumprimento; Il - recomendar as
medidas indispensaveis a implementacdo e ao aperfeicoamento das normas e procedimentos necessarios ao correto
cumprimento do disposto nesta Lei; e IV - orientar as respectivas unidades no que se refere ao cumprimento do
disposto nesta Lei e seus regulamentos” (BRASIL, Lei n°® 12.527, 2011).

2% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
Plano de Dados Abertos. [on line]. Brasilia: INDA-MP, [2016]. Disponivel em: <http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-
de-Dados-Abertos.ashx >. Acesso em 18 ago. 2016.
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documento que pretendem fazé-lo em sequéncia, estabelecendo-a, inclusive, como meta
do documento (e.g. MRE, MCTI, Aneel).

Quadro 9 - Planos de Dados Abertos dos 6rgédos do Poder Executivo Federal (2014 —

agosto de 2016)
Period Realizou
Data Orgéo dNome do o0 fje . | consulta | Enderego eletrénico do documento
ocumento vigénci P
a publica
16 _de Mlnlst_erlo do Plano de Dados 2012- http://www.planejamento.gov.br/tema/
maio de Planejamento, Abertos (PDA) 2015 - governo-aberto/plano-de-dados-
2014 Orgcamento e Gestao abertos-pda
21 de Plano Institucional e
agosto de | Ministério da Justica de Dados Abertos e 2014- SIM hitp://justica.qov.br/dados-
o 2015 abertos/plano.pdf
2014 Espaciais
30 de S | htto:// . br/
iunho de Mlnlstgrlo das _ Plano de Dados 2016- ) ttp://www.itamaraty.gov.br/pt-
12016 Relag8es Exteriores Abertos 2017 BR/dados-abertos
. . http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/GetFile.as
.‘?ﬁ‘ﬁg de E:g;lg;iigspzsﬁg;?s Plano de Dados 2016- ) px?File=%2fPlanos%20de%20Dados
‘2016 (PEA) p Abertos 2017 %20Abertos%20Publicados%2fPDA-
IPEA 2016-2017.pdf
04 de Instituto de Estudos e
iulho de Pesquisas Plano Institucional 2016- ) http://download.inep.gov.br/instituciona
12016 Educacionais Anisio de Dados Abertos 2018 llegislacao/2016/portaria_n370.pdf
Teixeira
http://portal.mec.gov.br/index.php?opti
07 de Plano de Dados 2016- on=com_docman&view=download&ali
julho de Ministério da Educacgéo | Abertos do MEC 2018 - as=44881-plano-de-dados-abertos-
2016 para o biénio pda-mec-2016-2018-
df&Itemid=30691
07 de Fundo Nacional de Plano de Dados 2016- http://www.fnde.gov.br/phocadownload
julho de Desenvolvimento da Abertos do FNDE 2018 - /fnde/acesso_a_informacao/fnde_plan
2016 Educagao para o biénio 0-de-dados-abertos 2016-2017.pdf
11 de http://www.mcti.gov.br/documents/101
iulho de Ministério de Ciéncia, Planos de Dados 2016- SIM 79/35540/Plano+de+Dados+Abertos+
12016 Tecnologia e Inovagdo | Abertos 2017 do+MCTIC+2016-2017/5db55a43-
d9dd-41ed-a8a5-2f8a4e8491b1
https://sei.anatel.qgov.br/sei/publicacoe
- - —
My, |Asenoanacoraice | panoceDatos | oot | | St leacocs piptacacs
2016 Telecomunicagbes Abertos da Anatel 2017 cacao legado=&id_documento=75994
8&id_orgao_publicacao=0
http://www.planejamento.gov.br/servic
12 de Ministério do os/central-de-
julho de Planejamento, i:;:r?oie(ggggs 22%11% - conteudos/publicacoes/plano-de-
2016 Orcamento e Gestao dados-abertos-pda/plano-de-dados-
abertos-mp.pdf
12 de Departamento
iulho de | Nacional de Produgéo | Plano de Dados 2016- ) http://www.dnpm.gov.br/plano-de-
! Mineral (Ministério de | Abertos 2017 dados-abertos
2016 . .
Minas e Energia)
'1uzlhcci)ede Agéncia Nacional de Plano de Dados 2016- ) http://wwwz2.aneel.gov.br/cedoc/aprt20
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Fonte: elaboracéo propria.
* Acessos até: 18 ago. 2016.

Quanto a governanca da Politica (Capitulo Ill), o Decreto n® 8.777/2016

reconhece o papel estruturante do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo

na condugdo da politica, por meio da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos, a

qual

“contara com mecanismo de governanga multiparticipativa,

transparente,

colaborativa e democratica” (Art. 5°, § 1°). Atribui-se a INDA o carater gerencial e

normativo suplementar, com o intuito de detalhar os procedimentos necessarios a plena

implementacdo da politica. Nesse sentido, s&0 mencionadas ndo apenas normas

relacionadas com a elaboracdo dos PDAs, mas também relativas & protecdo de

informacdes pessoais na publicacdo de bases de dados abertos (Art. 5°, § 3°). Como visto

no Capitulo 4, a inexisténcia de regulamentacdes sobre dados pessoais dificulta a

delimitacdo de processos de anonimizacao, previamente requeridos para a publicacdo de

bases de dados cadastrais, por exemplo.
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N&o obstante, diferentemente do Plano de Acdo 2013-2014 da INDA, que
incumbia o Comité Gestor da INDA, o Decreto n° 8.777/2016 repassa & Controladoria-
Geral da Unido a tarefa de monitorar a aplicacdo dos seus dispostos, em particular
quanto ao cumprimento de prazos e procedimentos — o que inclui a construcdo e
publicacdo dos PDAs (Art. 10). Vale observar que, embora nédo tenha sido estabelecido
ato formal conjunto entre os ministérios conforme previsto, essas iniciativas estdo em
consonancia com o Decreto 7.724/2012, que atribui ao MP, em conjunto com a CGU, a
responsabilidade pelo estabelecimento de procedimentos, regras e padrdes de divulgacao
de informagdes ao publico e pelo detalhamento dos procedimentos necessarios a busca,
estruturacdo e prestacdo de informacdes no ambito da APF.

Também em sintonia com a Lei de Acesso a Informacdo, o decreto prevé que a
solicitacdo de abertura de bases de dados da APF pode ocorrer por mecanismo
analogo ao de pedidos de acesso a informagdo, com prazos e procedimentos similares
(Capitulo 1V). Ciente das excec¢des criadas pelo Decreto n® 7.724/2012 e por nés
analisadas no Capitulo 4, o Decreto n® 8.777/2016 destaca ainda que:

Art. 62[...]

Paragrafo Unico. A decisdo negativa de acesso de pedido de abertura de base
de dados governamentais fundamentada na demanda por custos adicionais
desproporcionais e ndo previstos pelo 6rgdo ou pela entidade da
administracdo pulblica Federal deverd apresentar andlise sobre a
guantificacdo de tais custos e sobre a viabilidade da inclusdo das bases de
dados em edi¢do futura do Plano de Dados Abertos. (BRASIL, Decreto n°
8.777, 2016, grifo nosso).

Por sua vez, em caso de recurso a negativa de acesso, tais quais os pedidos de acesso a
informacdo, o Decreto n° 8.777/2016 altera redacdo do Decreto n° 7.724/2012,
conferindo @ Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informacbes o papel de decidir
recursos contra decisdes proferidas pela CGU, em grau recursal, a pedido de abertura de

bases de dados ou as razdes de negativa de abertura de base de dados.

Art. 47. Compete a Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informaces:

[.-]
111 - decidir recursos apresentados contra decisdo proferida:

a) pela Controladoria-Geral da Unido, em grau recursal, a pedido de acesso a
informagdo ou pedido de abertura de base de dados; ou as razdes da negativa
de acesso a informagdo ou de negativa de abertura de base de dados; ou [...].
(BRASIL, Decreto n° 7.724, 2012, grifo nosso).

Em virtude das mudangas e inovagdes adicionadas a Politica de Dados Abertos
pelo Decreto n° 8.777/2016 em relacéo a Instrugdo Normativa SLTI-MP n° 04/2012, que

instituiu a INDA, interessa pautar, na secdo seguinte, o status do arranjo normativo no
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gual se insere atualmente a Politica. Em especifico, objetiva-se identificar as capacidades
conferidas a INDA na conducdo da “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo

Federal”, com base no modelo ‘carater do 6rgao Vs. participacao’, elaborado por Escobar,

Triana e Netto (2007).

6.4 Arranjo institucional da politica de dados abertos do Governo Federal

Em 2012, com a finalidade de orientar e normatizar a publicacdo de dados em
formato aberto, sobretudo, no entdo recém-lancado Portal Brasileiro de Dados Abertos, a
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI-MP) publicou a Instrucéo
Normativa n® 04, que instituiu a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos. Conforme
apresentado, a INDA busca constituir uma rede de organizagdes publicas, servidores
publicos, sociedade civil, academia e demais interessados, com vistas a trocar
experiéncias e melhores praticas de metodologias, tecnologias, padrées, procedimentos e
mecanismos para coleta, armazenamento, publicacdo, acesso, compartilhamento,
disseminacdo e utilizacdo de dados em formato aberto. A partir de um ambiente de
colaboracgdo entre governo e sociedade, a Infraestrutura busca solugdes para padronizar a
publicacdo de dados em formato aberto. De maneira concreta, além das reuniGes de
trabalho, encontros e discussdes, a INDA busca apoiar os 6rgaos detentores dos dados
por meio de manuais, treinamentos, consultoria e a disponibilizacdo de ferramentas néo
sO tecnoldgicas, mas também de gestdo, a facilitar a organizacao e publicacdo dos dados
sob sua responsabilidade (BRASIL-CGU, 2015; ARAUJO, AGUIAR, 2014; VAZ,
RIBEIRO, MATHEUS, 2011; BRASIL-MP, [2016]).

Conforme a IN SLTI-MP n° 04/2012, compete ao Comité Gestor da INDA
estabelecer diretrizes para o desenvolvimento do Portal Brasileiro de Dados Abertos e do
Plano de Acéo da Infraestrutura. O Comité é presidido pela Secretaria de (Logistica e)
Tecnologia da Informacdo do MP, um 6rgdo de carater administrativo. Para tanto, a
SLTI-MP se vale de suas competéncias como 6rgdo central do SISP para definir e
implementar politicas, diretrizes e normas gerais relativas ao processo de compras e a
gestdo dos recursos e tecnologias de informacao. Nesse sentido, vale citar as Estratégias
Gerais de TI(C), atual Estratégia de Governanga Digital, e os Padrdes de

Interoperabilidade de Governo Eletrénico, os quais passaram a contar com grupo de
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trabalho especifico da INDA a partir de 2012. Como visto no Capitulo 5, também, a
competéncia especifica sobre a abertura dos dados foi conferida a SLTI-MP pelo o
Decreto n° 8.189/2014, que reorganizou a estrutura regimental do ministério:

Art. 34. A Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informag&o compete:

I - propor politicas, planejar, coordenar, supervisionar e orientar
normativamente as atividades: [...]

d) de governo eletrénico, relacionadas a padronizacédo e a disponibilizacdo de
servicos eletrénicos interoperaveis, acessibilidade digital e abertura de dados;
e [...] (BRASIL, Decreto n° 8.189, 2014).

Com base nesses fundamentos legais, a SLTI-MP, por meio do Comité Gestor
da INDA, aprovou o Plano de Agéo de INDA 2013-2014 que, dentre objetivos e metas,
estabelece diretrizes para a elaboragdo dos Planos de Dados Abertos dos 6rgdos e
entidades da APF. Como visto, a Secretaria, na qualidade de o6rgao central do SISP,
também aprovou a EGTIC 2014-2015 e a nova Estratégia de Governanca Digital, nos

quais foram estabelecidas metas crescentes de abertura de conjuntos de dados da APF.

A despeito dos produtos e acGes lancados pela INDA; das metas estabelecidas
nas estratégias de governanca de TIC e governanca digital; e da integracdo dos dados da
Dataprev, do PGl e da INDE ao Portal Brasileiro de Dados Abertos, entre 2012 e 2015, a
politica de dados abertos avangou pouco no ambito do Governo Federal. A questdo de
fato entrou na agenda da APF somente com a publicacdo do Decreto n® 8.777/2016, que

instituiu a “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal”.

O Decreto determinou prazo para a publicacdo dos PDAs dos oOrgaos e
entidades, dando vazdo aos PDAS cuja elaboracdo ja havia sido acordada com o MP em
janeiro e fevereiro de 2016. Antes disso, apenas dois 6rgaos haviam publicado seus
PDAs: o préprio MP e o MJ. Estabeleceu ainda prazo para a publicacdo de um conjunto
prioritario de bases de dados em formato aberto.

O Decreto n° 8.777/2016 reiterou o papel gerencial e administrativo da SLTI-
MP, por meio da INDA, prevendo a possibilidade de regulamentacdo suplementar sobre
os planos de dados abertos e outras matérias concernentes a tematica. Contudo, em um
movimento de aproximacgdo da politica & agenda de transparéncia, estabeleceu a CGU
como responsavel por monitorar a implementacéo da politica, conforme cronograma de
publicacdo dos PDAs, a ser estabelecido em ato conjunto do MP e da Controladoria. Até
entdo, essa tarefa era conferida & INDA. A primeira vista, percebe-se essa alteracio como
positiva, ao supostamente conferir maior cogéncia aos prazos e determinacdo do Decreto

em virtude da posicdo hierarquica superior da CGU em rela¢do aos demais ministérios e

240



entidades da APF. Como visto no Capitulo 4, a CGU constitui-se 6rgdo de carater
técnico, diretamente vinculado a Presidéncia da Republica, o que lhe confere status
hierarquicamente superior aos demais ministérios, mas em condi¢cdes de isolamento
burocratico (NUNES, 2010). Nao obstante, cabe observar a recente mudanca operada na
organizagdo ministerial por parte do Presidente Interino que, dentre incorporagOes e
extingdes de ministérios oficializada pela MPv n°® 726/2006, retirou a CGU da alcada da
Presidéncia da Republica e conferiu-lhe o status de ministério, hierarquicamente
equivalente aos demais. Embora o Interino afirme que as prerrogativas da CGU estéo
mantidas, segundo especialistas, essa mudanca confere ao 6rgdo uma perda de posicdo e
menor vinculacdo de suas recomendacBes®*®. A CGU passou entdo a ser denominada

Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC).

Além dos PDAs, o Decreto n°® 8.777/2016 instituiu a possibilidade de
requerimento de abertura de bases de dados nos termos da transparéncia passiva regulada
pela LAI e, no ambito da APF, pelo Decreto n 7.724/2012. Dessa forma, para além da
SLTI-MP (INDA) e da CGU, acresceu ao arranjo da Politica de Dados Abertos outra
instituicdo, a saber: a CMRI, com competéncia para decidir, em grau recursal, ndo sé
sobre pedidos de acesso a informacdo, mas também de abertura de bases de dados. Cabe
lembrar que, de acordo com o Decreto 7.724/2012, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica exerce a fungdo de Secretaria-Executiva da CMRI, onde pode exercer, além do
voto ordinario, o voto de qualidade para desempate. 1sso confere maior cogéncia, se nao
as instrucbes da INDA para os 6rgdos via SISP, as demandas por abertura feitas pela
sociedade e demais interessados, caso concedidas em grau recursal. Como visto no
Capitulo 4, porém, a previsao de recurso ndo assegura o direito a informacéo pablica, em
virtude das interpretacdes diversas das hipéteses de negativa de acesso, abertas a
discricionariedade.

Ao alterar apenas a redacdo desse dispositivo especifico sobre recursos no
Decreto n° 7.724/2012, porém, o Decreto n° 8.777/2016 n&o deixa claro as
responsabilidades e as sanc¢Ges decorrentes de negativas de pedidos de abertura de bases
de dados. Quando dispdem sobre as reponsabilidades sobre condutas ilicitas dos agentes
publicos ou militares, a Lei n® 12.527/2011 (Art. 32) e o Decreto n® 7.724/2012 (Art. 65)
apenas indicam as hipoOteses de recusa, omissdo ou atraso de fornecimento de

informacdo, utilizacdo indevida, imposicao de sigilo para proveito pessoal, entre outras.

2% \VERILLO, N. Cadé a CGU que estava aqui? [online] Brasilia: Congresso em Foco, 2016. Disponivel em:
<http://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/colunistas/cade-a-cqu-que-estava-aqui/>. Acesso em: 23 jul. 2016.
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N&o mencionam, portanto, explicitamente a hipotese de pedido de abertura de base de
dados, tal qual se fez no tocante aos recursos, ficando vaga essa questéo.

Por sua vez, no que se refere a participacdo na definicdo da Politica de Dados
Abertos, tanto o Plano de Ac¢do 2013-2014, quanto o Decreto n° 8.777/2016, sublinham o
carater multiparticipativo, transparente, colaborativo e democratico da INDA, que se
pretende uma rede conformada por ndo s6 por Orgdos, entidades e servidores publicos,
mas também por interessados da sociedade civil em geral. O proprio processo de
construgéo do Portal Brasileiro de Dados Abertos contou com a colaboragdo de cidadéos
e especialistas 0s mais variados, sendo essa contribuigdo valiosa, conforme relato
(BRASIL-CGU, 2015). Além disso, a INDA mantém um canal de comunicacdo aberto

para sugestOes, criticas e contribuicGes (inda-br@googlegroups.com). Conforme a IN

SLTI-MP n° 04/2012, h& previsdo de nomeacdo de representantes tanto da sociedade
civil, quanto da academia para o Comité Gestor da Infraestrutura. No obstante, esses

representantes nunca foram indicados.

A nova possibilidade de solicitacdo de pedido de abertura de base de dados por
meio da transparéncia passiva €, em caso de negativa, a exigéncia do 6rgdo responsavel
de analisar a viabilidade de inclusdo da base solicitada em edicdo futura do PDA, podem
ser interpretadas como oportunidade de participacdo de participacdo na priorizacdo dos
conjuntos de dados a serem abertos (BRASIL, Decreto n° 8.777, 2016, Art.6). Tampouco
se identificou envolvimento de representantes do Poder Legislativo nos registros de
atividades da INDA. Uma primeira aproximacao entre os Poderes é recente, resultado da
participacdo de representante do Comité Gestor da INDA na audiéncia publica sobre o
PL n° 7.804/2014, realizada em junho de 2016 na Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicacao e Informéatica da Camara dos Deputados. Restam abertos a participacao o0s

processos de elaboracdo dos PDAs, 0s quais alguns 6rgdos abriram para consulta publica.

Nessas condi¢des, no modelo elaborado por Escobar, Triana e Netto (2007), a
INDA, enquanto principal estrutura de implementacdo da “Politica de Dados Abertos do
Poder Executivo Federal”, pode ser alocada no eixo horizontal em uma posicdo
intermediéria entre uma comissdo ministerial e a participacdo ampliada (Executivo,
Legislativo e sociedade civil). Por sua vez, no eixo vertical, segundo o arranjo
institucional estabelecido pelo Decreto n° 8.777/2016, a INDA, por meio da SLTI-MP
(um 6rgdo de carater administrativo) segue sendo o 6rgdo coordenador da “Politica de
Dados Abertos do Poder Executivo Federal”. N&o obstante, as capacidades da SLTI-MP

242


mailto:inda-br@googlegroups.com

decorrem antes da sua posi¢cdo como 6rgdo central do SISP do que do papel que
desempenha no Comité Gestor da INDA em si. A elaboragdo de dois Unicos PDAS no
periodo 2012-2015 € evidéncia disso.

O Decreto n° 8.777/2016 também confere responsabilidades de monitoramento e
implementacdo da Politica para a CGU (um 6érgdo técnico) e para a CMRI/Casa Civil
(um orgdo de carater mais politico e/ou proximo aos centros de tomada de deciséo).
Antes de enfraquecé-la, essa vinculagdo a outros érgdos com status hierarquicamente
superior & SLTI-MP parece conferir a Politica maior poder de agenda sobre os demais
orgdos e entidades da APF — em outras palavras, maior adesdo a suas disposi¢fes. A
Figura 24 sintetiza o arranjo institucional da INDA, conforme o modelo proposto para

analise das capacidades da estrutura de implementacao.

Figura 24 - Classificacdo da INDA no contexto do arranjo institucional estabelecido
pelo Decreto n° 8.777/2016, a partir do modelo de Escobar, Triana e Netto (2007).
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Fonte: elaboracdo propria, com base em Escobar, Triana e Netto (2007).

Nesse cenario, a logica de rede da politica de dados abertos governamentais,
enquanto politica digitalmente mediada, mostra-se em condigdes de se realizar, a
despeito da fragmentacdo burocrética, caso satisfeitas duas condic@es: (i) se mantidas as

prerrogativas da Controladoria-Geral da Unido, ndo s6 no que se refere ao
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monitoramento da Politica, mas também ao controle interno da APF; (ii) se reforgadas as
iniciativas da SLTI-MP para promover a capacitacdo e a disseminacdo da INDA, seja
para incentivar sua adocdo pelo 6rgdos e servidores publicos, seja para promover seu
enraizamento junto a sociedade (cidaddos, empresas, programadores, hackers civicos,
etc.). Soma-se a isso o papel da SLTI-MP como o¢rgdo central do SISP, com a
competéncia de normatizar a gestdo e contratagdo dos recursos de TIC, que apoiam a
realizacdo da Politica.

No entanto, diante a auséncia de previsdo de alocacdo orcamentaria®®’ para a
Politica e em um cenério pouco previsivel criado pelo impeachment e pela MPv n°
726/2016 (a partir da qual as prerrogativas da CGU podem ser revisadas em virtude da
realocacdo do 6rgdo e da mudanca do seu nivel hierarquico), o enforcement da Politica
(uma politica transversal) residira antes no papel da SLTI-MP enquanto normatizadora
do processo de contratacdo futura de recursos de TI, via SISP e amparada pelo TCU, do
que no papel da SLTI-MP e da CGU como promotoras e monitoras de uma politica de
transparéncia. Nessas condicGes, na qualidade de PPDM, vislumbra-se uma longa
trajetoria de transicdo para dar conta da incorporacdo dos dados abertos governamentais
como referencial de tratamento dos dados e informacgdes publicos na APF, em face do

peso dos padrdes e sistemas legados.

Analisadas as trés hipoteses de trabalho sobre os fatores institucionais criticos
para a adogcdo dos dados abertos governamentais a partir da experiéncia da
Administracdo Publica Federal brasileira, nas consideracdes finais teceremos conclusfes
sobre os desafios de transparéncia e interoperabilidade identificados. Soma-se a essa

tarefa a retomada dos principais topicos apresentados neste trabalho.

287 Na Exposicdo de Motivos 00079/2016 MJ CGU MP, que fundamentou o encaminhamento da minuta do Decreto n°
8.777/2016, estima-se que “atividades a serem desenvolvidas no 4mbito dos Planos de Dados Abertos possam ser
desenvolvidas com a utilizagdo dos recursos humanos, orcamentérios e institucionais atualmente existentes nas
respectivas unidades. Desta forma, ao dispor sobre a organizacdo e funcionamento da administracdo federal, sem
implicar aumento de despesa ou a criacdo de 6rgdos publicos, constata-se a adequagdo da implementacéo da politica
por meio de Decreto Presidencial” (BRASIL-MJ, CGU, MP, 2016). Sabe-se, contudo, que a extracdo de dados de
bancos gerenciados externamente, seja por empresas publicas, seja por empresas privadas, envolvem, sim, custos de
operagéo, 0s quais devem ser levados em conta nos planos de negécio das organizagdes.
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CONCLUSAO

A pesquisa dedicou-se ao estudo dos desafios de transparéncia e
interoperabilidade que modulam a adocdo de politicas de dados abertos governamentais
(open government data, OGD). Para tanto, buscamos identificar os fatores institucionais
criticos para a incorporacdo dos dados abertos como referencial de tratamento das
informagdes publicas na Era Digital. No ambito da transparéncia, apontamos as normas a
regulamentar o acesso e o sigilo dos dados e informagdes sob a guarda estatal e suas
estruturas de incentivo e sangdo, as quais, ao passo que asseguram e viabilizam o direito
a informacdo, também delimitam e constrangem as possibilidades de abertura. Em
relacdo a integracdo, destacamos a dependéncia da trajetoria das escolhas tecnolégicas
adotadas no passado, as quais, uma vez institucionalizadas, pesam sobre as possibilidades
de adocdo de novos formatos técnicos e semanticos padronizados, necessarios para a
realizacdo da politica. Sobre essas duas dimensdes, ainda, recaem as dificuldades de
implementar uma politica de natureza transversal, ante a Idgica fragmentada imposta

pelos modelos de gestdo burocratica e gerencialista.

Com base na experiéncia da politica de dados abertos do Governo Federal e nos
seus antecedentes, vimos que o0 enfrentamento desses desafios tem se dado de forma
gradual, mas com importantes avancos observados no plano legislativo, tecnoldgico e
administrativo. Nesse sentido, vale citar a edicdo da Lei n® 12.527/2011, que franqueou o
acesso a informacdo publica no Brasil e criou mecanismos e prazos para facilitar a
realizacdo e o atendimento das demandas, tendo sido adotada logo apds a participacdo
brasileira na Parceria para Governo Aberto (OGP). Destacamos também a criacdo das
Estratégias Gerais de Tecnologia de Informacdo (EGTIS), com vistas a orquestrar a
gestdo e a contratacdo de recursos de Tl — uma resposta a auditorias e levantamentos do
Tribunal de Contas da Unido que identificaram irregularidades. Por fim, sublinhamos a
adogdo da propria “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal” que, em um
contexto de difusdo e ampliacdo do escopo da nova Politica de Governanca Digital, foi
apreciada e aprovada em regime de urgéncia pela Presidenta Dilma Rousseff antes de seu
afastamento pelo Senado Federal. Sendo assim, o padrdo de desenvolvimento
incremental dessa politica publica digitalmente mediada foi interrompido por alguns
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avancos significativos, conquistados em conjunturas criticas que tensionaram o status

quo e possibilitaram a repactuacdo das convencoes até entdo acordados.

Ainda assim, verificamos dificuldades persistentes na realiza¢do desses avancos.
O espaco descoberto para a aplicacdo discricionaria das hipoteses legais de restricdo de
acesso a informac&o sob a guarda estatal, especialmente as que se referem a exigéncia de
trabalhos adicionais para o atendimento do pedido de abertura, desafia a obtencdo de
dados em formato aberto por meio da transparéncia passiva e a sua publicacdo, via
transparéncia ativa. Além disso, as multiplas formas de gestdo dos recursos de TIC e a
diversidade de formatos proprietarios, em grande maioria legados, frutos de décadas de
desenfreada contratacdo externa, impdem um peso adicional aos esfor¢os requeridos para
a organizacdo e publicacdo de dados segundo o referencial dos dados abertos. Somam-se
a isso as duvidas acerca da capacidade efetiva de normatizacdo e orientacdo do Comité
Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA), coordenado por um 6rgéao
administrativo, hierarquicamente equivalente aos demais Orgdos e entidades da

Administracdo Publica Federal.

Tendo em vista 0 aproveitamento parcial das poucas janelas de oportunidade
abertas ao longo dos ultimos anos, os desafios indefessos apresentados, bem como os
riscos de descontinuidade indicados tanto pela auséncia de previsdo de alocacdo
orcamentaria para a politica, quanto pelo cenario criado pelo impeachment, pode-se
concluir que os embates em torno da institucionalidade dos dados abertos tenderédo a se
acirrar nos proximos anos. Essa disputa estd colocada, especialmente quando se
considera que essa politica esta intrinsecamente vinculada ao processo de construcao de
um Estado Demaocrético, que precede a prépria Era Digital — como buscamos mostrar ao
longo do trabalho.

No Capitulo 1, mostramos que o papel fundamental da informacdo na gestédo
publica ndo é novidade. Pelo contrario, acompanha a longa onda de modernizacdo do
Estado e da sociedade, quando dados, informacdes e sistemas abstratos de conhecimento
passaram a ser aplicados no questionamento das tradigOes e nas tentativas de controle da
natureza e demais niveis e dominios sociais (GIDDENS, 1991). No século XX, a
implantagdo do chamado Estado de Bem-Estar Social acelerou a informatizagdo da
gestdo, na medida em que a administracdo dos mais variados direitos e deveres de
cidadania requereu a meticulosa individuagdo, classificagdo e categorizagdo dos
membros da sociedade (WEBSTER, 2006; HILLYARD; PERCY-SMITH 1988). Com
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efeito, a coleta e a producédo de registros e relatérios informativos consistem em tarefas
inerentes da maquina estatal, vitais para controlar e responder aos inputs do ambiente
(DEUTSCH, 1971). Sendo assim, para um necessario contrabalanceamento democratico,
seu acesso deve ser assegurado enquanto direito fundamental. A existéncia de fontes de
informacdo diversificadas e alternativas, que ndo sejam monopolizadas pelo governo ou
por nenhum grupo em particular, € uma das garantias minimas requeridas para o
exercicio da participacdo e da oposicdo, atividades que qualificam a poliarquia ou
“democracias em grande escala” (DAHL, 1997, 2011). A despeito da essencialidade da
informacgdo a conducdo do Estado e da democracia, porém, a publicidade de dados e
informagdes com impactos sobre a coletividade sofre restricdes. Do ponto de vista
politico, Weber (1982) identifica a utilizacdo do sigilo como recurso de poder e
mecanismo de sobrevivéncia da burocracia publica, que, no intento de aumentar a
superioridade dos que sdo profissionalmente informados, mantém secretos seus

conhecimentos e suas intengdes.

Considerado esse pano de fundo, no Capitulo 2 apresentamos o chamado
Governo Aberto, conjunto de iniciativas e praticas que visam promover 0 acesso a
informacdo, a participacdo e a colaboracdo governo-sociedade, através do emprego de
novas tecnologias digitais. Para além da abertura da gestdo, o0 Governo Aberto advoga a
radicalizacdo da transparéncia por meio da publicacdo de dados em formato aberto, de
modo que qualquer um possa livremente acessar, reutilizar, modificar e redistribuir, para
quaisquer finalidades. Os ganhos de transparéncia associados a publicacdo de dados
abertos governamentais sdo evidentes, na medida em que facilitam o acesso a dados e
informac@es publicos de maneira inclusiva e ampliada, reduzindo a desigual distribuicao
dos recursos informacionais essenciais para a participacao e do controle social. Para além
da transparéncia, outra dimensdo pouco mencionada dos dados abertos governamentais é
a da interoperabilidade (BATISTA; SILVA; MIRANDA, 2013). Ao serem publicados
em formatos abertos e interoperaveis, os OGD contribuem para a integracdo das bases de
dados, viabilizando o acesso tempestivo a dados e informagdes necessarios ao
diagnostico, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas. Entremeio essas duas
dimens@es, os OGD criam ainda a possibilidade de cocriagdo governo-sociedade, por
meio da reutilizagdo e recombinacdo de diferentes conjuntos de dados para o
desenvolvimento de novos conteddos e servigos, em atendimento as mais diversas

demandas da populagdo. Em virtude dessas potencialidades, as iniciativas de dados
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abertos governamentais compartilham da premissa comum de que afetam positivamente

tanto a capacidade estatal quanto a democracia na Era Digital.

Sendo esses 0s objetivos anunciados dos OGD, no Capitulo 3 interessou-nos
identificar os fatores criticos para a adogdo dos dados abertos governamentais. Diante da
frustracdo parcial das promessas associadas aos dados abertos governamentais, uma vez
que, passado o frenesi inicial, houve decréscimo na alimentacdo das plataformas com
dados relevantes, varios autores e autoras buscaram listar os principais riscos e barreiras
enfrentadas quando da adogcdo e implementacdo de politicas de dados abertos
governamentais (e.g. ZUIDERWIK et al, 2012; JANSSEN; CHARALABIDIS;
ZUIDERWIJK, 2012; BARRY; BANNISTER, 2014; DAWES; HELBIG, 2011; COLE,
2012; MARTIN et al., 2013). Ndo obstante, embora facam listagens extensas e bastante
compreensivas, especialmente sobre os fatores intervenientes aos processos de coleta e
abertura dos dados, essas pesquisas ndo analisam teoricamente esses elementos, muitos
deles inter-relacionados, o0 que restringe as possibilidades de discutir as origens e 0s
efeitos desses obstaculos em contextos sociopoliticos distintos. Diferentemente da
literatura revisada, propusemo-nos a estabelecer uma discussao a partir de um arcabouco
tedrico consolidado: o neointitucionalismo historico. Para tanto, adotamos a perspectiva
de Jane Fountain para o estudo dos mecanismos de longo prazo que incidem sobre o
processo de incorporacdo de novas tecnologias pelos governos e sobre o
desenvolvimento das chamadas politicas publicas digitalmente mediadas (PPDM). A
adoc¢do dessa lente tedrica levou em consideracdo que os dados abertos, a diferenca das
demais politicas de transparéncia, realizam-se e dependem de um suporte e um formato
tecnoldgico especifico. Com base nessa fundamentagdo, portanto, propusemos como
fatores institucionais criticos a adocdo dos dados abertos, além da cultura do sigilo e do
segredo (WEBER, 1982): (i) a diversidade de normas a regulamentar o acesso e o sigilo
dos dados e informacGes sob a guarda estatal; (ii) o peso da dependéncia da trajetdria dos
formatos tecnoldgicos adotadas no passado; (iii) as prerrogativas e capacidades da
estrutura de implementacdo a sustentar e orientar a adocdo da politica de maneira
transversal. Em virtude desses fatores institucionais, argumentamos que as politicas de
dados abertos governamentais apresentariam um padrao de desenvolvimento incremental,

a despeito da caracteristica disruptiva das tecnologias da Era Digital.

Para colher evidéncias empiricas para as proposi¢des acima formuladas,

realizamos um estudo de caso da politica de dados abertos do Governo Federal,
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promovida pela Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA). O caso foi
selecionado em virtude de sua construcao inserir-se duplamente na agenda tecnoldgica e
da transparéncia. Nesse sentido, foram investigadas as normas, os documentos e as
iniciativas que configuram o arranjo institucional da politica de promoc¢do dos dados
abertos governamentais no ambito tanto da transparéncia publica e acesso a informacao,
quanto das politicas de governo eletrnico, governanga de Tl e governancga digital, com
vistas a reconstruir a trajetdria de incorporacao dos dados abertos nessas agendas. Foram
empregadas também técnicas estatisticas descritivas simples sobre os pedidos e respostas
de acesso a informacéo e sobre os levantamentos de dados a respeito da governanca de Tl
dos drgdos publicos, no intuito de ilustrar os argumentos elaborados.

Sendo assim, no Capitulo 4, vimos que o direito a informacdo atravessou um
longo caminho desde sua garantia na Constituicdo Federal de 1988 até sua efetiva
regulamentacdo com a edicdo da Lei n® 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informacédo
(LALI), sob a coordenacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU). A LAI estabeleceu o
acesso as informacgdes publicas como regra; o sigilo, a excecdo. Nesse sentido, criou
mecanismos e procedimentos de atendimento as solicitagdes de acesso a informacao
publica (transparéncia passiva), bem como determinou informacdes minimas a serem
disponibilizadas a populacdo sobre as atividades dos 6rgdos e das entidades publicas
(transparéncia ativa). Nesse processo, observamos que a participacdo brasileira na
Parceria para Governo Aberto ndo sO acelerou o processo de tramitacdo da LAI no
Congresso, mas também serviu a incorporacdo do referencial dos dados abertos no
ambito da politica de acesso a informacdo. Em seus dispositivos, a LAl estabeleceu que
as informacGes disponibilizadas de maneira proativa pelos 6érgdos publicos deveriam
possibilitar a gravacdo de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e
ndo proprietarios. Indo além da transparéncia ativa, o Decreto n® 8.777/2016, que
instituiu a “Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal”, agregou a
regulamentacdo da LAI na Administracdo Publica Federal (APF) a possibilidade de
pedidos ndo sO de acesso a informagdo, mas também de abertura de bases de dados.
Contudo, vimos que o espaco aberto a aplicacdo discricionaria das hipdteses de sigilo e
de excecdo ao atendimento dos pedidos de acesso desafiam a obtencdo de dados em
formato aberto por meio da transparéncia passiva. Em especial, destacamos a disposicao
que sustenta negativas de acesso em virtude dos trabalhos adicionais requeridos para o
atendimento da demanda, tendo em vista que a publicacdo de dados em formato aberto

necessariamente envolvera esforcos de limpeza, organizacao e, por vezes, anonimizagao
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das bases. A previsdo de instancias recursais em quatro niveis tampouco assegura 0
direito a informagdo, tendo em vista as decisdes analisadas, que reiteraram as negativas

proferidas pelos 6rgaos demandados.

Por sua vez, no Capitulo 5 buscamos compreender os desafios associados a
dimensdo interoperabilidade dos dados abertos, por meio da anélise da trajetdria das
politicas e estratégias capitaneadas pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacéo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI-MP), com vistas
a dar tratamento aos recursos de TIC na APF. Ainda que mencionados em documento no
ano 2000, os padrbes abertos ndo encontraram lugar no contexto da abordagem
gerencialista a época vigente, a qual recomendava a terceirizacdo e a contratacdo externa
de multiplos fornecedores, sem a devida atencdo a padronizacdo. O tema sO ganharia
espaco quando da mudanca de governo e da edicdo de novas diretrizes para a politica de
governo eletronico. Em 2005, a publicacdo dos Padrbes de Interoperabilidade de
Governo Eletronico (ePING) consagraram essa op¢do técnica para viabilizar a integracéo
entre diversos aplicativos e plataformas, respondendo de maneira mais eficiente e efetiva
as demandas governamentais e da populagdo. No entanto, a incorporacdo da ePING e de
outros padrdes sé seria formatada e formalmente instituida em 2008, quando a SLTI-MP,
na qualidade de 6rgdo central do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia
da Informacédo (SISP), passa a editar a Estratégia Geral de Tecnologia da Informacéo,
documento de planejamento a orientar o desenvolvimento, a contratacdo, a manutencao e
a atualizacdo de recursos de TICs na APF. Em suas trés primeiras edi¢des, a EGTI faz
referéncia a necessidade de padronizacdo dos dados e informacdes publicos, como
sustentaculo da interoperabilidade. A partir de 2012, sob os estimulos advindos da
participacdo do MP na Parceria para Governo Aberto, as EGTIs passam a estabelecer
metas relacionadas especificamente aos dados em formatos abertos, como medidas para
promover ndo s6 a interoperabilidade, mas o acesso a informacdo publica e a
transparéncia — reunindo, portanto, as duas dimensdes dos dados abertos governamentais.
A despeito dos avangos na direcdo da adocdo dos padrdes abertos, vimos que a larga
maioria dos dados e informacOes armazenados pela APF € registrada em formatos
proprietarios e de maneira ndo estruturada — especialmente em formato PDF. Esse legado
langa luz sobre os custos de transacdo e adaptacdo associados a adocdo de novos
formatos (técnicos e seménticos) no tratamento dos dados e informagdes publicas na APF

— 0 que da margem para as negativas a pedidos de aceso a informagéo, como visto acima.
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Em virtude dos desafios associados a transparéncia e a interoperabilidade,
enfim, no Capitulo 6 interessou-nos analisar as prerrogativas e as capacidades da
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos para sustentar e orientar a adocao da politica
de dados abertos pelos demais Orgdos e entidades da Administracdo Publica Federal.
Nesse sentido, vimos que ao Comité Gestor da INDA compete estabelecer as diretrizes
da politica, valendo-se para tanto do papel da SLTI-MP enquanto 6rgédo central do SISP e
coordenadora da ePING. De maneira concreta, desde a sua criacdo, a INDA tem buscado
promover a politica por meio de reunides de trabalho, encontros e discussdes, alem de
manuais, treinamentos, consultoria e a disponibilizacdo de ferramentas para facilitar a
organizacdo e publicacdo dos dados. A despeito dessas medidas e incorporacdo de
padrdes e metas de abertura na ePING e nas EGTIs, pouco a politica avancou entre 2012
e 2015. Foram publicados alguns conjuntos de dados no Portal Brasileiro de Dados
Abertos, e apenas 0 MP e o Ministério da Justica publicaram seus Planos de Dados
Abertos (PDAS), instrumento de planejamento do processo de abertura dos dados. A
questdo de fato entrou na agenda mediante a publicacdo do Decreto n® 8.777/2016, que,
sob os estimulos da nova Politica de Governanca Digital, instituiu a “Politica de Dados
Abertos do Poder Executivo Federal”, determinando prazos para a publicagdo dos PDAs.
Nessas condicdes, entre maio e julho de 2016, 19 6rgdos publicaram seus documentos de
planejamento da abertura. Apesar dos ganhos comparados ao periodo anterior, trata-se de

apenas 10% dos 6rgaos e entidades da APF.

Vale observar ainda que o Decreto n°® 8.777/2016 reiterou o papel gerencial e
administrativo da SLTI-MP, por meio da INDA, ao passo que conferiu a CGU a
responsabilidade de monitoramento dos prazos e procedimentos estabelecidos. Dessa
forma, consagrou a reunido das duas dimensdes dos dados abertos sob a mesma politica.
Essa vinculagdo da CGU é percebida como positiva, visto que sua posi¢do hierarquica
superior em relacdo aos demais 6rgdos e entidades da APF pode conferir maior cogéncia
as determinac@es da Politica. Nesse cenario, portanto, se reforgadas as iniciativas do MP
de capacitacdo e disseminacdo da INDA e se desempenhado o papel da CGU de
promog&o e monitoramento das politicas de transparéncia, a logica de rede da politica de
dados abertos, enquanto PPDM, mostra-se em condic¢des de se realizar, a despeito da
fragmentacdo burocratica. Ndo obstante, a recente reestruturacdo dos ministérios, editada
pelo Presidente Interino por meio da Medida Provisoria n°® 726/2016, retirou a
Controladoria da alcada da Presidéncia da Republica e conferiu-lhe o status de

ministério, hierarquicamente equivalente aos demais, 0 que gera duvidas sobre a
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manutencdo de suas prerrogativas no ambito tanto da transparéncia como do controle
interno.

Analisados esses desafios, por fim, cabe destacar trés decretos recentes que
indicam a continuidade das lutas nos campos da institucionalidade da transparéncia e da
interoperabilidade no Estado brasileiro. O Decreto n° 8.638, de 15 de janeiro de 2016,
que institui a Politica de Governanca Digital, em um movimento na dire¢cdo do Governo
Aberto. O decreto incorporou a seara da governanca de Tl também os preceitos de
transparéncia, participagéo e colaboracao, determinando que os recursos de informacao e
TIC estejam a servi¢co das demandas e necessidades do cidaddo. Ainda nessa ldgica,
mencionamos novamente o Decreto n° 8.777, de 11 de maio de 2016, que consagrou 0s
dados abertos no ambito da agenda da transparéncia publica, com objetivos claros de
fomentar o controle social e a gestdo publica participativa e democratica. Por fim,
destacamos a publicagdo do Decreto n° 8.789, de 29 de junho de 2016, que dispds sobre
0s procedimentos para o compartilhamento de bases de dados entre 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal. Embora atenda a demanda antiga, elencada pela SLTI-
MP ainda em 2015 como um dos entraves a gestdo de dados na APF (BRASIL-MP,
2015a), o decreto foi uma resposta do Governo Interino a divulgacdo dos resultados de
auditoria do TCU sobre os dados do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico).
Nesse sentido, incorpora dispositivo especifico para o controle dos dados dos cidadaos,
para fins de verificacdo dos requisitos para o recebimento dos beneficios. A norma néo se
manifesta sobre o compartilhamento de dados de entidades de outra natureza, tais como
empresas ou organizacdes sociais, ao passo que mantém o sigilo e a restricdo de acesso
sobre os dados de natureza fiscal. Na atual conjuntura, medidas semelhantes merecem

redobrada atencdo.

Ao longo deste trabalho, buscamos demonstrar que o referencial dos dados
abertos se insere na pauta de lutas e construcdo do Estado democratico na Era Digital. No
Governo Federal brasileiro, especificamente, a politica de dados abertos integra uma
longa agenda de construcdo da transparéncia e da interoperabilidade, com vistas a atender
as demandas dos cidad&@os ndo so por informacdes e melhores servigos, mas também por
espacos de participagdo na gestdo publica. Nesse sentido, compreende um conjunto maior
de conquistas alcangadas na ultima década, as quais as forgas progressistas ndo podem se

furtar a proteger. Pelo contrario, cabe defendé-las e amplia-las, especialmente em um
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cenario em que o0s riscos de retrocesso democratico sdo agucados por um processo de

impedimento escuso e questionavel.
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Anexo 1 - Iniciativas de dados abertos governamentais no Brasil

Quadro 10 - Iniciativas de dados abertos governamentais no ambito federal

Poder Orgéo Titulo URL
Empresa de Tecnologia e
Executivo | Informac@es da Previdéncia Dados Abertos http://dadosabertos.dataprev.gov.br/
. Dataprev
Social (Dataprev)
Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e
Executivo | Tecnolégico (CNPq) - Dados abertos http://cnpg.br/dados_abertos
Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao
Executivo | Policia Rodoviaria Federal Dados abertos hitps://www.prf.gov.br/portal/dados-
abertos
Executivo | Ministério da Justica Dados abertos dados.mj.gov.br
. Ministério do Trabalho e . .
Executivo Previdéncia Social Dados Estatisticos http://www.mtps.gov.br/dados-abertos
. . Dados Econbémico-
. Secretarla de} Regglta Federal Tributarios e http://idg.receita.fazenda.gov.br/dado
Executivo | do Brasil - Ministério da .
Aduaneiros da s
Fazenda .
Receita Federal
Dados abertos - http://www.cqu.gov.br/assuntos/trans
Executivo | Controladoria-Geral da Unido | Escala Brasil parencia-publica/escala-brasil-
Transparente transparente/dados-abertos
i i . 20= - -
Executivo Unlve_rS|dade Federal Dados abertos - UFF http://www.uff.br/?q=dados-abertos
Fluminense uff
. Sec_retarla dc.’ '_res,o_uro Tesouro http://www.tesourotransparente.gov.b
Executivo | Nacional - Ministério da
Transparente r/ckan/dataset
Fazenda
Portal da http://www.portaltransparencia.gov.br/
Executivo | Controladoria-Geral da Unido | Transparéncia Copa : : | N
2014 copa2014/dados/download.seam
. L . Consumidor.gov - https://www.consumidor.gov.br/pages
Executivo | Ministerio da Justica Dados abertos /dadosabertos/externo/
Executivo | Ministério da Salde gzggz Abertos da http://dados.saude.gov.br/
Coordenacéo de
Executivo Aperfeicoamento de Pessoal Dados Abertos da http://dadosabertos.capes.gov.br/dad
de Nivel Superior (CAPES) - CAPES osabertos/paginalnicial.do
Ministério da Educacao
Instituto de Pesquisas
Executivo Economicas Aplicadas (IPEA) Ipeadata http://www.ipeadata.gov.br/

- Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestao
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http://dadosabertos.dataprev.gov.br/
http://cnpq.br/dados_abertos
https://www.prf.gov.br/portal/dados-abertos
https://www.prf.gov.br/portal/dados-abertos
http://www.mtps.gov.br/dados-abertos
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente/dados-abertos
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente/dados-abertos
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente/dados-abertos
http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset
http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/dados/download.seam
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/dados/download.seam
http://dados.saude.gov.br/
http://dadosabertos.capes.gov.br/dadosabertos/paginaInicial.do
http://dadosabertos.capes.gov.br/dadosabertos/paginaInicial.do

Ministério do Planejamento,

Portal Brasileiro de

Executivo Orcamento e Gestao Dados Abertos http://dados.gov.br/
Legislativo | Senado Federal Ead_os Abertos http://dadosabertos.senado.leg.br/
egislativos
Dados abertos da .
Legislativo | Camara dos Deputados Camara dos h_ttp./ [www2.camara.leg.britransparen
cia/dados-abertos/
Deputados

Fonte: elaboracéo propria.

Quadro 11 - Iniciativas de dados abertos governamentais no ambito estadual

UF Poder Orgéo Titulo URL
AL | Executivo Governo do Estado do Alagoas em Dados e http://dados.al.gov.br/
Alagoas Informacgdes
Tribunal de Contas dos
CE | Legislativo Municipios do Estado do | Dados Abertos http://api.tcm.ce.gov.br/
Ceara
DE | Executivo Governo do Distrito Dados abertos http://www.dadosabertos.df.gov
Federal Distrito Federal .br/
. Governo do Estado de Portal da http://WWW.tra_nsparenua.es.qo
ES | Executivo e A v.br/menu_principal/dados_abe
Espirito Santo Transparéncia
rtos.asp
. Governo do Estado de L http://www.transparencia.go.go
GO | Executivo Goi4s Goias Transparente v.br/pagina.php?id=740
MG | Executivo G_overno do_ Estado de Portal daA _ http://www.transparencia.mg.go
Minas Gerais Transparéncia v.br/dados-abertos
I Assembleia Legislativa do http://dadosabertos.almg.gov.br
MG | Legislativo Estado de Minas Gerais Dados abertos /ws/ajuda/sobre
. Governo do Estado de Portal daA . http://www.transparencia.ms.go
MS | Executivo Transparéncia
Mato Grosso do Sul v.br/
Governo MS —
PB | Leqislativo Tribunal de Contas do Dados abertos do http://portal.tce.pb.gov.br/dados
9 Estado da Paraiba SAGRES - TCE/PB | -abertos-do-sagres-tcepb/
PE | Executivo Governo do Estado de Dados abertos http://www.dadosabertos.pe.go
Pernambuco v.br/
L Tribunal de Contas do Portal daA . http://www.tce.pe.gov.br/interne
PE | Legislativo Transparéncia - -
Estado de Pernambuco t/index.php/dados-abertos
Dados abertos
RS | Executivo Govemo do Estado do Rio DADOS RS http://dados.rs.gov.br/
Grande do Sul
Ministério Ministério Publico do Rio | Dados Abertos .
RS Publico Grande do Sul MPRS http://dados.mprs.mp.br/
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http://dados.gov.br/
http://dadosabertos.senado.leg.br/
http://www2.camara.leg.br/transparencia/dados-abertos/
http://www2.camara.leg.br/transparencia/dados-abertos/
http://dados.al.gov.br/
http://api.tcm.ce.gov.br/
http://www.dadosabertos.df.gov.br/
http://www.dadosabertos.df.gov.br/
http://www.transparencia.es.gov.br/menu_principal/dados_abertos.asp
http://www.transparencia.es.gov.br/menu_principal/dados_abertos.asp
http://www.transparencia.es.gov.br/menu_principal/dados_abertos.asp
http://www.transparencia.go.gov.br/pagina.php?id=740
http://www.transparencia.go.gov.br/pagina.php?id=740
http://www.transparencia.mg.gov.br/dados-abertos
http://www.transparencia.mg.gov.br/dados-abertos
http://dadosabertos.almg.gov.br/ws/ajuda/sobre
http://dadosabertos.almg.gov.br/ws/ajuda/sobre
http://www.transparencia.ms.gov.br/
http://www.transparencia.ms.gov.br/
http://portal.tce.pb.gov.br/dados-abertos-do-sagres-tcepb/
http://portal.tce.pb.gov.br/dados-abertos-do-sagres-tcepb/
http://www.dadosabertos.pe.gov.br/
http://www.dadosabertos.pe.gov.br/
http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/dados-abertos
http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/dados-abertos
http://dados.rs.gov.br/
http://dados.mprs.mp.br/

Secretaria de Seguranca
RS | Executivo Publica - Governo do Dados abertos http://www.ssp.rs.gov.br/?mode
Estado do Rio Grande do | governamentais |I=conteudo&menu=196
Sul
RS | Executivo Funda(;_éo de Economia e FEE Dados Abertos | http://dados.fee.tche.br/
Estatistica (FEE) : — :
Tribunal de Contas do
RS | Legislativo Estado do Rio Grande do | Dados TCE http://dados.tce.rs.gov.br/
Sul
Secretaria da Fazenda - Portal da http://www.transparencia.rs.gov
RS | Executivo Governo do Estado do Rio | Transparéncia - .briwebpart/system/ConsultaDa
Grande do Sul Dados abertos dosFiltro.aspx
. Governo do Estado de http://www.governoaberto.sp.qo
SP | Executivo S30 Paulo Governo Aberto SP v.br/
SP | Leqislativo Assembleia Legislativa do | Portal de Dados http://www.al.sp.gov.br/dados-
9 Estado de Séao Paulo Abertos da ALESP abertos/
SP | Leqislativo Tribunal de Contas do .T.?;:f;l i?éncia http://transparencia.tce.sp.gov.
9 Estado de Séao Paulo Municliopal br/

Fonte: elaboracéo propria.

Quadro 12 - Iniciativas de dados abertos governamentais no ambito municipal

UF | Municipio | Poder Orgéo Titulo URL
CE | Fortaleza Executivo Prefeitura de Fortaleza Dados http://dados.fortaleza.ce.gov.br/
Fortaleza Abertos portal/
RS Porto Executivo Prefeitura de Porto Data POA http://datapoa.com.br/
Alegre Alegre
PR | Curitiba Executivo Prefeltura de Dao!qs Abertos http://www.curitiba.pr.gov.br/da
Curitiba Curitiba dosabertos/
RJ Rio d.e Executivo Prefeltura do Rio Data.RIO http://data.rio/
Janeiro de Janeiro
PE | Recife Executivo E;egi?étura de Dados Recife http://dados.recife.pe.gov.br
. . . Dados Geograficos . :
RJ ?;?lgso Executivo gée;glrtlléri?odo Rio Abertos da Cidade Ettg./ég%;alqeo.pcn.opendata.ar
do Rio de Janeiro cais.com/
Novo . Prefeitura de Novo Portal da . http://dados.novohamburgo.rs.g
RS Executivo Transparéncia / : * =
Hamburgo Hamburgo N ~ | ov.br/
Acesso a Informagéo
SP | S30 Paulo | Executivo Prefeitura de Séo TranSParéncia http://transpa_renma.prefeltura.s
Paulo p.gov.br/Paginas/home.aspx
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http://www.ssp.rs.gov.br/?model=conteudo&menu=196
http://www.ssp.rs.gov.br/?model=conteudo&menu=196
http://dados.fee.tche.br/
http://dados.tce.rs.gov.br/
http://www.transparencia.rs.gov.br/webpart/system/ConsultaDadosFiltro.aspx
http://www.transparencia.rs.gov.br/webpart/system/ConsultaDadosFiltro.aspx
http://www.transparencia.rs.gov.br/webpart/system/ConsultaDadosFiltro.aspx
http://www.governoaberto.sp.gov.br/
http://www.governoaberto.sp.gov.br/
http://transparencia.tce.sp.gov.br/
http://transparencia.tce.sp.gov.br/
http://dados.fortaleza.ce.gov.br/portal/
http://dados.fortaleza.ce.gov.br/portal/
http://datapoa.com.br/
http://www.curitiba.pr.gov.br/dadosabertos/
http://www.curitiba.pr.gov.br/dadosabertos/
http://data.rio/
http://dados.recife.pe.gov.br/
http://portalgeo.pcrj.opendata.arcgis.com/
http://portalgeo.pcrj.opendata.arcgis.com/
http://dados.novohamburgo.rs.gov.br/
http://dados.novohamburgo.rs.gov.br/

Camara Municipal

http://www.caico.rn.leg.br/trans

RN | Caico Legislativo de Caicé Dados Abertos parencia/dados-abertos
~ . Programa de Dados .
SP | sio Paulo | Legislativo Camgra Municipal Abertos do http.//www.camara.sp.qov.br/tra
de Sao Paulo nsparencia/dados-abertos/
Parlamento
Ouvidoria
Municipal de http://www.ouvidoria.curitiba.pr.|
PR | Curitiba Executivo | Curtiba - Dados Abertos eq.br/transparencia/dados-
Prefeitura de abertos
Curitiba
Secretaria
I\Dﬂgglei:\esllvcijriento http://www.prefeitura.sp.gov.br/
SP | Sao Paulo | Executivo Urbano - Dados Abertos cidade/secretarias/desenvolvim
) ~ ento_urbano/dados _abertos/
Prefeitura de Séo
Paulo
SP | 30 Paulo | Executivo E;eﬂ‘leoltura de Séao Dados Abertos /http://dados.prefeltura.sp.qov.br
. . GeoSampa - Mapa | http://geosampa.prefeitura.sp.g
SP | Séo Paulo | Executivo Prefeitura de Sdo Digital da Cidade de | ov.br/PaginasPublicas/ SBC.as

Paulo

Séo Paulo

px

Fonte: elaboragéo propria.
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http://www.caico.rn.leg.br/transparencia/dados-abertos
http://www.caico.rn.leg.br/transparencia/dados-abertos
http://www.camara.sp.gov.br/transparencia/dados-abertos/
http://www.camara.sp.gov.br/transparencia/dados-abertos/
http://www.ouvidoria.curitiba.pr.leg.br/transparencia/dados-abertos
http://www.ouvidoria.curitiba.pr.leg.br/transparencia/dados-abertos
http://www.ouvidoria.curitiba.pr.leg.br/transparencia/dados-abertos
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/dados_abertos/
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/dados_abertos/
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/dados_abertos/
http://dados.prefeitura.sp.gov.br/
http://dados.prefeitura.sp.gov.br/
http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br/PaginasPublicas/_SBC.aspx
http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br/PaginasPublicas/_SBC.aspx
http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br/PaginasPublicas/_SBC.aspx

Anexo 2 — Dados abertos governamentais no Brasil: mapa interativo

Figura 25 - Iniciativas de dados abertos governamentais no &mbito federal, estadual
e municipal: mapa interativo
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Fonte: elaboragéo propria. Disponivel em:

<https://www.google.com/maps/d/u/0/viewer?mid=10aMP09ye YOV AY8FB15099Xg0-6A&hl=pt-BR>. Acesso em:

21 jul. 2016.

Figura 26 - Iniciativas de dados abertos governamentais no ambito federal, estadual

e municipal: mapa interativo com destaque para a regiao de Porto Alegre
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Fonte: elaboracéo propria. Disponivel em:
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Anexo 3 — Normas, documentos e ac¢des sobre transparéncia

Ano Norma Disposicao
CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA - N - . .
1006 |DOBRASIL DE 1508, Arigo |15 Corsiiedc de Repdoten Federana o Bro.
50, XIV e XXXIII, e Artigo 216, coesp '
§ 2°.
1991 LEI N°©8.159, DE 8 DE Disp6e sobre a politica nacional de arquivos publicos e
JANEIRO DE 1991 privados e da outras providéncias.
LEI N° 8.666. DE 21 DE Regulgmenta o art. 3.7,. |nc~|so XXI, da Constltuu;,aq Eedergl,
1993 institui normas para licitacdes e contratos da Administragao
JUNHO DE 1993 P . .
Publica e da outras providéncias.
Altera dispositivos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
LEI N° 8.883, DE 8 DE gue regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
JUNHO DE 1994. Federal, institui normas para licitacdes e da outras
providéncias.
1994
o -
DECRETO N°1.171. DE 22 Aprova o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Pablico
DE JUNHO DE 1994, inciso o -
o Civil do Poder Executivo Federal.
VIl da Secéo |.
LEI N°9.507, DE 12 DE Regula o direito de acesso a informagdes e disciplina o rito
NOVEMBRO DE 1997. processual do habeas data.
1997 Regulamenta o art. 23 da Lei n°® 8.159, de 8 de janeiro de
DECRETO N°2.134, DE 24 | 1991, que dispBe sobre a categoria dos documentos
DE JANEIRO DE 1997 publicos sigilosos e o0 acesso a eles, e da outras
providéncias.
Modifica o regime e disp&e sobre principios e normas da
EMENDA Administracao Publica, servidores e agentes politicos
CONSTITUCIONAL N° 19, controle degdes esas é finangas Ubligas e chteio dé
DE 04 DE JUNHO DE 1998, | o P financas p ,
atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras
altera Art. 37, 8 3°, 1l S
1998 providéncias.
LELN 0756, DE 16 DE | e e Unido, para culgagao dos dados @
DEZEMBRO DE 1998. . - -niao, pa gagao dos,
informacgdes que especifica, e d& outras providéncias.
o
DECRETO N°2.942, DE 18 Regulamenta os arts. 70, 11 e 16 da Lei n® 8.159, de 8 de
DE JANEIRO DE 1999. e L o, ;
o janeiro de 1991, que dispde sobre a politica nacional de
(Revogado pelo Decreto n arquivos publicos e privados e da outras providéncias
1999 | 4.073/2002) quivos p P P '
LEI N°©9.784, DE 29 DE Regula o processo administrativo no ambito da
JANEIRO DE 1999. Administracdo Publica Federal.
LEI COMPLEMENTAR N°
2000 101, DE 4 DE MAIO DE 2000 | Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a

(Lei de Responsabilidade

Fiscal — LRF)

responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias.
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https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.159-1991?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.159-1991?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.666-1993?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.666-1993?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.883-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.883-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%201.171-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%201.171-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%201.171-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.507-1997?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.507-1997?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%202.134-1997?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%202.134-1997?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2019-1998?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2019-1998?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2019-1998?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2019-1998?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.755-1998?OpenDocument
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%202.942-1999?OpenDocument
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DECRETO N°4.073, DE 3
DE JANEIRO DE 2002.

Regulamenta a Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que
dispbe sobre a politica nacional de arquivos publicos e
privados.

LEI N° 10.520, DE 17 DE
JULHO DE 2002.

Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada
pregédo, para aquisi¢éo de bens e servigos comuns, e da
outras providéncias.

Dispde sobre as audiéncias concedidas a particulares por

2002 DECRETO N°4.334, DE 12 | agentes publicos em exercicio na Administracéo Publica
DE AGOSTO DE 2002 Federal direta, nas autarquias e fundagGes publicas
federais.
RESOLUCAO N° 12, DE 14 - . ~
DE NOVEMBRO DE 2002, Igzetw o Portal de Servicos e Informagées de Governo - E-
DO CEGE
DECRETO N°4.553, DE 27 | Dispde sobre a salvaguarda de dados, informacdes,
DE DEZEMBRO DE 2002. documentos e materiais sigilosos de interesse da seguranga
(Revogado pelo Decreto n° da sociedade e do Estado, no &mbito da Administracdo
7.845, de 2012) Publica Federal, e d& outras providéncias.
LEI N°© 10.650, DE 16 DE Dispde sobre 0 acesso publico aos dados e informacdes
ABRIL DE 2003. existentes nos 6rgaos e entidades integrantes do Sisnama.
2003 LEI N° 10.683, DE 28 DE Disp6e sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e
MAIO DE 2003. dos Ministérios, e da outras providéncias.
DECRETO N°4.923 DE 18 Disp6e sobre o Conselho de Transparéncia Publica e
DE DEZEMBRO DE 2003. Combate a Corrupgao, e da outras providéncias.
Portal da Transparéncia
MEDIDA PROVISORIA N°©
228, DE 9 DE DEZEMBRO Regulamenta a parte final do disposto no inciso XXXIII do
2004 DE 2004. (Convertida na Lei | art. 50 da Constituicdo e da outras providéncias.
11.111/2005)
Regulamenta o disposto na Medida Proviséria no 228, de 9
DECRETO N°5.301 DE 9 DE | de dezembro de 2004, que dispde sobre a ressalva prevista
DEZEMBRO DE 2004. na parte final do disposto no inciso XXXIII do art. 50 da
Constituicao, e da outras providéncias.
LEIN®11.111, DE 5 DE
MAIO DE 2005. (Conversdo | Regulamenta a parte final do disposto no inciso XXXIII do
da MPV n° 228, de 2004) caput do art. 50 da Constituicdo Federal e da outras
(Revogada pela Lei n° providéncias.
12.527, de 2011)
2005

DECRETO N° 5.450, DE 31
DE MAIO DE 2005.

Regulamenta o pregdo, na forma eletrénica, para aquisi¢cao
de bens e servigcos comuns, e da outras providéncias.

DECRETO N° 5.482, DE 30
DE JUNHO DE 2005.

Dispde sobre a divulgacdo de dados e informagdes pelos
orgéos e entidades da administragdo publica federal, por
meio da Rede Mundial de Computadores - Internet.
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%204.334-2002?OpenDocument
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http://www.portaltransparencia.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%20228-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%20228-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%20228-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%20228-2004?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/D5301.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/D5301.htm
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.111-2005?OpenDocument
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.450-2005?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.450-2005?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.482-2005?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.482-2005?OpenDocument

PORTARIA N° 262, DE 30
DE AGOSTO DE 2005, DA
CGU

"Os 6rgéos e entidades do Poder Executivo Federal sujeitos
a tomada e prestacao de

contas anuais manterdo, em seus sitios eletrénicos na rede
mundial de computadores -internet, pagina

com o titulo “Processos de Contas Anuais” [...]"

DECRETO N° 5.584, DE 18
DE NOVEMBRO DE 2005.

Dispde sobre o recolhimento ao Arquivo Nacional dos
documentos arquivisticos publicos produzidos e recebidos
pelos extintos Conselho de Seguranga Nacional - CSN,
Comissao Geral de Investigacfes - CGI e Servigo Nacional
de Informagdes - SNI, que estejam sob a custddia da
Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN.

LEIN©11.204, DE 5 DE
DEZEMBRO DE 2005.

Altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde
sobre a organizacéo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios; autoriza a prorrogacao de contratos temporarios
firmados com fundamento no art. 23 da Lei n°® 10.667, de 14
de maio de 2003; altera o art. 40 da Lei n°® 8.745, de 9 de
dezembro de 1993, e a Lei n°® 11.182, de 27 de setembro de
2005; e d& outras providéncias.

DECRETO N°5.683, DE 24
DE JANEIRO DE 2006
(Revogado pelo Decreto n°

8.109, de 2013)

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo
dos Cargos em Comissao e das Fung¢fes Gratificadas da
Controladoria-Geral da Unido, e d& outras providéncias.

DECRETO N° 5.687, DE 31

Promulga a Convencao das Nacdes Unidas contra a
Corrupgéo, adotada pela Assembleia-Geral das Nacdes

2006 DE JANEIRO DE 2006. Unidas em 31 de outubro de 2003 e assinada pelo Brasil em
9 de dezembro de 2003.
PoTARIA e s
INTERMINISTERIAL N° 140, FF)>l]blica I%ederal or meio da rede mund%al de
DE 16 DE MARCO DE 2006, P )
computadores — internet, e da outras
DA CGU A .
E— providéncias.
DECRETO N° 6.029, DE 1° N ~ . .
DE FEVEREIRO DE 2007, art Institui Slster’na de Gestap ga Etlca do Poder Executivo
PR Federal, e d& outras providéncias.
19, inciso |l.
2007
DECRETO N6 170, DE 75 | DiShEe sbre o pormas ealuas e ranseréncs e
DE JULHO DE 2007. , e
repasse, e da outras providéncias.
Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas (CEIS)
2008 Institui, no ambito do Poder Executivo federal, a
DECRETO N9 6.666, DE 27 Infraes’trutura Nacional de Dados Espaciais - iNDE e da
DE NOVEMBRO DE 2008. ra Naf P '
outras providéncias.
Acrescenta dispositivos a Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
LEI COMPLEMENTAR N° voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da
2009 131, DE 27 DE MAIO DE outras providéncias, a fim de determinar a disponibilizacéo,

2009

em tempo real, de informagBes pormenorizadas sobre a
execugao orgcamentaria e financeira da Uniéo, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.683-2006?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.683-2006?OpenDocument
http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu-mpog_140_2006.pdf
http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu-mpog_140_2006.pdf
http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu-mpog_140_2006.pdf
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.029-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.029-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.029-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.170-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.170-2007?OpenDocument
http://www.portaldatransparencia.gov.br/ceis
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.666-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.666-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20131-2009?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20131-2009?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20131-2009?OpenDocument

DECRETO N°6.932, DE 11
DE AGOSTO DE 2009.

Dispde sobre a simplificagdo do atendimento publico
prestado ao cidadao, ratifica a dispensa do reconhecimento
de firma em documentos produzidos no Brasil, institui a

“Carta de Servigos ao Cidadao” e da outras providéncias.

DECRETO N° 7.033, DE 15
DE DEZEMBRO DE 20089.

Dispde sobre a divulgagéo, por meio do Portal da
Transparéncia do Poder Executivo Federal, de dados e
informagdes relativos aos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos
de 2016.

DECRETO N° 7.034, DE 15
DE DEZEMBRO DE 20089.

Disp6e sobre a divulgacéo, por meio do Portal da
Transparéncia do Poder Executivo Federal, de dados e
informag6es relativos a Copa do Mundo de Futebol de 2014.

Portal Brasil

PORTARIA N° 516, DE 15
DE MARCO DE 2010, DA
CGU

Institui o Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e
Suspensas (CEIS) e d& outras providéncias.

2010
Disp8e sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema
DECRETO N° 7.185. DE 27 integrado de admlnlstragelo financeira e controle, no &mbito
DE MAIO DE 2010 de gada en}e_ da Federagao, nos termos do art. 48,
: paragrafo Unico, inciso Ill, da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, e da outras providéncias.
Portal de Servicos
DECRETO DE 15 DE Institui o Plano de Acédo Nacional sobre Governo Aberto e
SETEMBRO DE 2011 da outras providéncias.
1° Plano de Acéo do Brasil na Parceria para Governo Aberto
2011 . ~ . .
Regula o acesso a informag8es previsto no inciso XXXIII do
art. 50, no inciso Il do § 30 do art. 37 e no § 20 do art. 216
LEI N°12.527, DE 18 DE da Constituicdo Federal; altera a Lei n°® 8.112, de 11 de
NOVEMBRO DE 2011. dezembro de 1990; revoga a Lein® 11.111, de 5 de maio de
2005, e dispositivos da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de
1991; e d& outras providéncias.
LEIN°12.528, DE 18 DE Cria a Comissao Nacional da Verdade no ambito da Casa
NOVEMBRO DE 2011. Civil da Presidéncia da Republica.
DECRETO N° 7.724. DE 16 Regul'am~enta aLein® 12.527,_ de 18 d% novempro de 201_1,
DE MAIO DE 2012 gue dispde sobre o acesso a |r_1fo_rmagoes previsto no inciso
XXXIII do caput do art. 50, no inciso Il do § 3o do art. 37 e
no § 2o do art. 216 da Constitui¢&o.
2012

PROJETO DE LEI N° 4.060,

DE 13 DE JUNHO DE 2012.

Disp6e sobre o tratamento de dados pessoais, e da outras
providéncias.

BALANCO 1° Plano de Acéo do Brasil na Parceria para Governo Aberto
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.932-2009?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.932-2009?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.033-2009?OpenDocument
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http://www.trtsp.jus.br/geral/tribunal2/ORGAOS/Min_Div/CGU_Port_516_10.html
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.185-2010?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.185-2010?OpenDocument
http://www.servicos.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2015-09-1-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2015-09-1-2011?OpenDocument
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-brasil/planos-de-acao-1/1o-plano-de-acao-do-brasil
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.527-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.527-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.528-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.528-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.724-2012?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.724-2012?OpenDocument
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=548066&ord=1
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/balanco-primeiro-plano.pdf

DECRETO N° 7.845, DE 14
DE NOVEMBRO DE 2012

Regulamenta procedimentos para credenciamento de
segurancga e tratamento de informacéo classificada em
qualquer grau de sigilo, e dispde sobre o Nucleo de
Seguranca e Credenciamento.

PORTARIA N° 277, DE 07
DE FEVEREIRO DE 2013,
DA CGU

Institui o Programa Brasil Transparente.

DECRETO DE 12 DE
MARCO DE 2013

Altera o Decreto de 15 de setembro de 2011, que institui o

Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto.

Disp6e sobre a responsabilizagéo administrativa e civil de

2013 LEI'N°© 12.846, DE 1° DE pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
AGOSTO DE 2013. administracéo publica, nacional ou estrangeira, e da outras
providéncias.
Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo
DECRETO N°8.109, DE 17 | dos Cargos em Comisséo e das Funcdes Gratificadas da
DE SETEMBRO DE 2013 Controladoria-Geral da Unidao e remaneja cargos em
comisséo.
2° Plano de Acéo do Brasil na Parceria para Governo Aberto
Altera o Decreto n° 7.724, de 16 de maio de 2012, para
2015 DECRETO N°8.408, DE 24 | dispor sobre a divulgacéo de informagdes relativas aos
DE FEVEREIRO DE 2015 programas financiados pelo Fundo de Amparo ao
Trabalhador - FAT, e da outras providéncias.
eROJETO DE LEi 5276, DE | DSB06 SO0 o tamens e dedes pessoaspan s
13 DE MAIO DE 2016. gara P
dignidade da pessoa natural.
2016

DECRETO N° 8.789, DE 29
DE JUNHO DE 2016

DispBe sobre o compartilhamento de bases de dados na

administracéo publica federal.

Fonte: elaboracéo propria. Ultimo acesso em 27 jul. 2016.
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.109-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.109-2013?OpenDocument
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/2-plano-acao-brasil-2013-15.pdf
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.408-2015?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.408-2015?OpenDocument
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2084378
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.789-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.789-2016?OpenDocument

Anexo 4 — Normas, documentos e ac¢des sobre governanca digital

Ano Norma Disposicdao
Disp6e sobre a reorganizacéo e o funcionamento dos
DECRETO N° 99.180, DE 15 DE orgéos da Preglqengla da R.ep.ubllca e dos Ministérios e
1990 MARCO DE 1990 da outras providéncias. Instituiu a Subsecretaria de
: Controle de Informética do Setor Publico, sob a
responsabilidade da Secretaria da Administragdo Federal
DECRETO N°1.048, DE 21 DE Dispde sobre o Sistema de Administra¢@o dos Recursos
1994 JANEIRO DE 1994. (Revogado de Informagao e Informéatica, da Administragdo Publica
pelo Decreto n° 7579, de 2011) Federal, e d& outras providéncias.
1995 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
Dispe sobre a contratagdo de servigos pela
o]
1997 DECRETO N° 2.271, DE 7 DE Administracao Publica Federal direta, autarquica e
JULHO DE 1997. ; . Al
fundacional e d& outras providéncias.
DECRETO N° 3.294, DE 15 DE - . ~
1999 DEZEMBRO DE 1999, Institui o Programa Sociedade da Informacéo.
DECRETO DE 3 DE ABRIL DE Institui Grupp_ de Tra_lbalho Interministerial para examinar
2000 e propor politicas, dlrgtrlges e normas r~eIaC|onadas com
— as novas formas eletrdnicas de interagéo.
Livro Verde da Sociedade da Informacédo no Brasil
2000
Proposta de Politica de Governo Eletrénico para o Poder Executivo Federal
DECRETO DE 18 DE OUTUBRO Cria, no ambito do Conselho de Governo, o Comité
DE 2000. (Revogado pelo Decreto | Executivo do Governo Eletrénico. Revogado pelo
8.638/2016) Decreto 8.638/2016
2001 A Politica de Governo Eletrénico no Brasil
RESOLUCAO N° 7, DE 29 DE Estabelece regras e diretrizes para os sitios na internet
JULHO DE 2002, DO CEGE da Administracao Publica Federal.
2002
2 Anos de Governo Eletrdnico Balanco de Realizacdes e Desafios Futuros
DECRETO DE 29 DE OUTUBRO - A A .
2003 | DE 2003 (Revoaat pel Decreto | TS Conies éonicos o Comite Execuivo do
8.638/2016) P :
Lista de Categorias de Governo (LCG)
RELATORIO CONSOLIDADO -
2004

Oficinas de Planejamento
Estratégico, Comités Técnicos do
Comité Executivo do Governo
Eletrénico

Dispde sobre as diretrizes para 0 programa governo
eletrénico.
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2099.180-1990?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2099.180-1990?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%201.048-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%201.048-1994?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%201.048-1994?OpenDocument
http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%202.271-1997?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%202.271-1997?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%203.294-1999?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%203.294-1999?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2003-04-1-2000?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2003-04-1-2000?OpenDocument
http://www.mct.gov.br/upd_blob/0004/4795.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/E15_90proposta_de_politica_de_governo_eletronico.pdf
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2018-10-3-2000?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2018-10-3-2000?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2018-10-3-2000?OpenDocument
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf_bancos/e0001897.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Resolu%C3%A7%C3%A3o/2002/RES07-02web.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Resolu%C3%A7%C3%A3o/2002/RES07-02web.htm
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2029-10-3-2003?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2029-10-3-2003?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dsn%2029-10-3-2003?OpenDocument
https://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/VCGE_LCG.csv/view
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/BRASIL%20-%202004%20-%20diretrizes_governoeletronico.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/BRASIL%20-%202004%20-%20diretrizes_governoeletronico.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/BRASIL%20-%202004%20-%20diretrizes_governoeletronico.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/BRASIL%20-%202004%20-%20diretrizes_governoeletronico.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/BRASIL%20-%202004%20-%20diretrizes_governoeletronico.pdf

DECRETO N°5.134, DE 7 DE
JULHO DE 2004. (Revogado pelo
Decreto n°® 5.347, de 2004)

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Funcdes
Gratificadas do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao, e da outras providéncias. Cria 0 Departamento
de Governo Eletrdnico no &mbito da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacéo (SLTI-MP).

PORTARIA N° 05, DE 14 DE
JULHO DE 2005, DA SLTI-MP
(revogada pela PORTARIA N° 92,

Institucionaliza os Padr8es de Interoperabilidade de
Governo Eletrdnico - e-PING, no &mbito do Sistema de
Administracao dos Recursos de Informacgéo e Informatica
— SISP, cria sua Coordenagéo, definindo a competéncia

2005 DE 24 DE DEZEMBRO DE 2014) |de seus integrantes e a forma de atualizacao das
versfes do Documento.
Guia Livre Referéncia de Migracéo para Software Livre do Governo Federal
ACORDAO N° 1.386/2006, DO
2006 TRIBUNAL DE CONTAS DA Avaliacédo do Programa Governo Eletronico.
UNIAO, PLENARIO
Institucionaliza o Modelo de Acessibilidade em Governo
PORTARIA N° 03, DE 07 DE MAIO | Eletrénico — e-MAG no ambito do Sistema de
DE 2007, DA SLTI/MP Administracdo dos Recursos de Informacéo e Informética
2007 — SISP.
Lista de Assuntos de Governo (LAG)
INSTRUGAO NORMATIVA N° 02, Disp8e sobre regras e diretrizes para a contratacéo de
DE 30 DE ABRIL DE 2008, DA ser\F/)i 0s contim?ados ou nado P ¢
SLTI-MP cos, :
INSTRUCAO NORMATIVA N° 4, Dispde sobre o processo de contratacdo de servigos de
DE 19 DE MAIO DE 2008, DA Tecnologia da Informacgédo pela Administragdo Publica
SLTI-MP Federal direta, autarquica e fundacional.
Levantamento de auditoria. Situagdo da governanga de
ACORDAO 1603008, D0 |10 8 nioTmacdl 4 na samiistecdo pibica
TRIBUNAL DE CONTAS DA jederal. 4 0€ plane| 9
UNIAO. PLENARIO |nst|tUC|onaI._ Deficiéncia na est_ruture_l d_e pess_oal. _
: Tratamento inadequado a confidencialidade, integridade
2008 e disponibilidade das informagées. Recomendagdes.
2009

Estratégia Geral de Tecnologia da Informacao e Comunicacées 2008

DECRETO N° 6.666, DE 27 DE
NOVEMBRO DE 2008.

Institui, no &mbito do Poder Executivo federal, a
Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais - INDE, e da
outras providéncias.

PORTARIA N° 11, DE 30 DE
DEZEMBRO DE 2008, DA SLTI-
MP

Aprova a Estratégia Geral de Tecnologia da Informacgéo
(EGTI) no &mbito do Sistema de Administracdo dos
Recursos de Informagé&o e Informética - SISP na versao
de 2008.

Padrdes Brasil e-GOV
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.134-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.134-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.134-2004?OpenDocument
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria_e-PING_-14_07_2005.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria_e-PING_-14_07_2005.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria_e-PING_-14_07_2005.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria_e-PING_-14_07_2005.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/GuiaLivrev1-02.pdf
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A24F0A728E014F0ADD8CFB5E7B
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A24F0A728E014F0ADD8CFB5E7B
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A24F0A728E014F0ADD8CFB5E7B
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/portaria3_eMAG.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/portaria3_eMAG.pdf
https://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/0010_final.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/11%20-%20IN%2002%2030-04-08.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/11%20-%20IN%2002%2030-04-08.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/11%20-%20IN%2002%2030-04-08.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/8%20-%20IN%2004%2019-05-08.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/8%20-%20IN%2004%2019-05-08.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/8%20-%20IN%2004%2019-05-08.pdf
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight?key=41434f5244414f2d434f4d504c45544f2d3430323639&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDocumentos=1
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight?key=41434f5244414f2d434f4d504c45544f2d3430323639&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDocumentos=1
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight?key=41434f5244414f2d434f4d504c45544f2d3430323639&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDocumentos=1
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/documentos-e-arquivos/EGTI%20-%202008.pdf
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.666-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.666-2008?OpenDocument
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria%2011.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria%2011.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria%2011.pdf
http://www.sisp.gov.br/faq_governoeletronico/one-faq?faq_id=13934313

RESOLUCAO N° 1, DE 18 DE
FEVEREIRO DE 2010, DA SLTI-
MP

Aprova a Estratégia Geral de Tecnologia da Informacé&o
(EGTI) versédo 2010 para a Administracéo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional do Poder
Executivo Federal, na forma do Anexo a esta Resolugéo.

DECRETO N°7.174, DE 12 DE
MAIO DE 2010

Regulamenta a contratacdo de bens e servigos de
informatica e automacéao pela administragéo publica
federal, direta ou indireta, pelas fundagdes instituidas ou
mantidas pelo Poder Publico e pelas demais
organizagdes sob o controle direto ou indireto da Uni&o.

ACORDAO 2.308/2010, DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA

Relatdrio de levantamento. Avaliacéo da governanca de
tecnologia da informagé&o na administragdo publica
federal. Constatacéo de precariedades e oportunidades

2010 UNIAO, PLENARIO de melhoria. Determinagées, recomendacdes e
comunicagoes.
B Dispde sobre o processo de contratacdo de Solucdes de
INSTRUCAO NORMATIVA N° 04, | Tecnologia da Informacao; revoga a Instrugdo Normativa
DE 12 DE NOVEMBRO DE 2010, |n°4/SLTI-MP de 19 de maio de 2008. (Revoga a
DA SLTI-MP Instrugdo Normativa SLTI/MP n° 4, de 19 de maio de
2008, em 2 de janeiro de 2011.)
Vocabulario Controlado de Governo Eletrénico (VCGE)
Estratégia Geral de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdes 2011-2012
Licenca Publica de Marca-LPM
INSTRUCAO NORMATIVA N° 01, | Dispde sobre os procedimentos para o desenvolvimento,
DE 17 DE JANEIRO DE 2011, DA | a disponibilizagcdo e o uso do Software Publico Brasileiro
SLTI-MP - SPB
2011
1° Plano de Acéo do Brasil na Parceria para Governo Aberto
Dispde sobre o Sistema de Administracdo dos Recursos
DECRETO N° 7.579, DE 11 DE de Tecnologia da Informacéo - SISP, do Poder Executivo
OUTUBRO DE 2011. federal. Revoga DECRETO N° 1.048, DE 21 DE
JANEIRO DE 1994.
INSTRUCAO NORMATIVA N° 02, i R
DE 14 DE FEVEREIRO DE 2012, Qg(ezrglz_lnstrugao Normativa n° 04, de 12 de novembro
DA SLTI-MP '
2012 - . =
B Aprova a Estratégia Geral de Tecnologia da Informac&o
RESOLUCAQO N° 1, DE 23 DE (EGTI) do Sistema de Administracao dos Recursos de
OUTUBRO DE 2012, DA SLTI-MP | Tecnologia da Informagao (SISP) para o triénio 2013-
2015.
BALANCO 1° Plano de Acéo do Brasil na Parceria para Governo Aberto
2013

2° Plano de Acédo do Brasil na Parceria para Governo Aberto
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http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/documentos-e-arquivos/EGTI%202010%20completa.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/documentos-e-arquivos/EGTI%202010%20completa.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/documentos-e-arquivos/EGTI%202010%20completa.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7174.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7174.htm
http://gestaoti.org/formularios/Ac%C3%B3rd%C3%A3o2308-2010.pdf
http://gestaoti.org/formularios/Ac%C3%B3rd%C3%A3o2308-2010.pdf
http://gestaoti.org/formularios/Ac%C3%B3rd%C3%A3o2308-2010.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/IN%20SLTI%20MP%2004%202010%20-%20Consolidada%20-%20Modificada%20%20pela%20I.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/IN%20SLTI%20MP%2004%202010%20-%20Consolidada%20-%20Modificada%20%20pela%20I.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/IN%20SLTI%20MP%2004%202010%20-%20Consolidada%20-%20Modificada%20%20pela%20I.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/VCGE_2_1_0.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/documentos-e-arquivos/Estrategia_Geral_de_TI__2011_2012_SISP.pdf
http://www.softwarepublico.gov.br/lpm
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/IN%20SPB%20No%201.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/IN%20SPB%20No%201.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/IN%20SPB%20No%201.pdf
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/no-brasil/planos-de-acao-1/1o-plano-de-acao-do-brasil
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.579-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.579-2011?OpenDocument
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/3%20-%20IN%2004%2013-04-12.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/3%20-%20IN%2004%2013-04-12.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/3%20-%20IN%2004%2013-04-12.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/publicacao_egti_2013-2015.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/publicacao_egti_2013-2015.pdf
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/balanco-primeiro-plano.pdf
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/2-plano-acao-brasil-2013-15.pdf

INSTRUCAO NORMATIVA N° 4,
DE 11 DE SETEMBRO DE 2012,
DA SLTI-MP

Disp6e sobre o processo de contratacdo de Solugdes de
Tecnologia da Informag&o pelos 6rgéos integrantes do
Sistema de Administragdo de Recursos de Tecnologia da
Informacéo e Informatica (SISP) do Poder Executivo
Federal. (Revoga a Instrucdo Normativa SLTI/MP n° 4,
de 12 novembro 2010)

Institui a arquitetura ePING (Padrdes de

04 | pomramianog DEzaDE | Mleroperaiiade de Coueno Eitinco. aue defne
DEZEMBRO DE 2014, DA SLTI- oniL P + POTItiCE P ¢
técnicas que regulamentam a utilizacdo da Tecnologia de
MP ~ L . o
- Informacgéo e Comunicacao (TIC) na interoperabilidade
de servigos de Governo Eletronico.
LEI N°© 12.965, DE 23 DE ABRIL Estabelece principios, garantias, direitos e deveres para
DE 2014 (Marco Civil da Internet) | o uso da Internet no Brasil.
Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fungdes
de Confianca do Ministério do Planejamento, Orcamento
DECRETO N° 8.578. DE 26 DE e Ges_tap e dispde sqbre a criagéo da Comlssgo de
2015 NOVEMBRO DE 2015 Transicao e Inventarianca da Extinta Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica. Cria
a Secretaria de Tecnologia da Informacgéo (STI), antiga
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo
(SLTI).
DECRETO N° 8.638 DE 15, DE Institui a Politica de Governanca Digital no ambito dos
orgaos e das entidades da administra¢éo publica federal
JANEIRO DE 2016 . P .
direta, autarquica e fundacional.
2016 Aprova a Estratégia de Governanca Digital da

PORTARIA N° 68, DE 7 DE
MARCO DE 2016, AS SLTI-MP

Administracao Publica Federal para o periodo 2016-2019
e atribui a Secretaria de Tecnologia da Informacgéo a
competéncia que especifica.

Estratégia de Governanca Digital

Fonte: elaboragéo propria. Ultimo acesso em 27 jul. 2016.
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http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/IN%20SLTI%20MP%2002%20_14_02_2012.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/IN%20SLTI%20MP%2002%20_14_02_2012.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/IN%20SLTI%20MP%2002%20_14_02_2012.pdf
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=50&data=26/12/2014
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=50&data=26/12/2014
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=50&data=26/12/2014
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.965-2014?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.965-2014?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.578-2015?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.578-2015?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.638-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.638-2016?OpenDocument
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria%2068%20-%20EGD.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Portaria%2068%20-%20EGD.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/egd/estrategia-de-governanca-digital

Anexo 5 — Normas, documentos e ac¢des sobre dados abertos

Ano Norma Disposicao
Institui, no &mbito do Poder Executivo federal, a
DECRETO N° 6.666, DE 27 DE y . R .
2008 NOVEMBRO DE 2008. Infraestrutu.raANa.monal de Dados Espaciais - INDE, e da
outras providéncias.
2009 DadosGov — Plataforma de Gestéo de Indicadores
Arquitetura Técnica Referencial para Abertura de Dados - Piloto de Dados Abertos SICAF
2011
Portal dados.gov.br (Verséo beta)
INSTRUCAO NORMATIVA N°
4, DE 13 DE Abril DE 2012, DA | Institui a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).
SLTI-MP
Cartilha Técnica para Publicacdo de Dados Abertos no Brasil
2012
Portal Brasileiro de Dados Abertos
Plano de Acdo da INDA 2013-2014
Institui a Lei de Dados Abertos, estabelecendo o Comité
Gestor de Dados Publico junto ao Ministério do
Planejamento, responsavel pela elaboragdo do Manual de
PROJETO DE LEI 7.804, DE 15 | Dados Abertos da Administragao Publica e cria a
DE JULHO DE 2014 obrigatoriedade para a disponibilizagdo de dados abertos e
de interfaces de aplicagBes web de forma organizada e
2014 estruturada para a Unido, Estados, o Distrito Federal e
Municipios e d& outras providéncias.
) 3 Relatdrio de levantamento. Publicacdo de dados abertos
ACORDAO 2.569/2014, DO na administracdo publica federal. Solu¢Ges de coleta,
TRIBUNAL DE CONTAS DA armazenamento e processamento de grandes volumes de
UNIAQO, PLENARIO dados (big data). Transparéncia. Modernizagéo da gestao
publica.
Levantamento. Relatério sistémico de fiscalizacao de
ACORDAO 222015, 00 | SEnolgi de nrmacés (lect) bespesas e tna,
TRIBUNAL DE CONTAS DA a0 p aeral. r :
~ < Governanca de tecnologia da informac&o. Pessoal de
UNIAO, PLENARIO . . - . . e
tecnologia da informac&o. Lei de informética e dados
2015 abertos. Ciéncia. Arquivamento.
ACORDAO 3022/2015, DO Auditoria operacional. Efetividade de iniciativas de abertura
TRIBUNAL DE CONTAS DA de dados governamentais na area de educacao.
UNIAQO, PLENARIO Recomendagfes. Determinagfes. Arquivamento.
2016 DECRETO N°8.777, DE 11 DE | Institui a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo

MAIO DE 2016 federal.
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.666-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.666-2008?OpenDocument
https://i3gov.planejamento.gov.br/dadosgov/
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/GetFile.aspx?Page=ProdutoGT3_ArquiteturaTecnicaReferencialDeAberturaDeDados&File=Arquitetura%20Tecnica%20Referencial%20de%20Abertura%20de%20Dados%20v1.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/3%20-%20IN%2004%2013-04-12.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/3%20-%20IN%2004%2013-04-12.pdf
http://www.governoeletronico.gov.br/Plone/servicos/biblioteca/documentos-e-arquivos/3%20-%20IN%2004%2013-04-12.pdf
http://dados.gov.br/
http://wiki.gtinda.ibge.gov.br/Plano-de-Acao-da-INDA-2013-2014.ashx
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=620193
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=620193
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20151126/AC_3022_48_15_P.doc
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20151126/AC_3022_48_15_P.doc
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20151126/AC_3022_48_15_P.doc
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.777-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.777-2016?OpenDocument

