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Resumo: Os parlamentos, tornando-se cada vez mais digitais, tém se
preocupado com sua abertura e desenvolvido estratégias para promover
transparéncia e dados abertos aos cidadaos. Nesse dmbito, o artigo analisa
o0 desempenho das sessdes de transparéncia e dados abertos dos websites
de Senado Federal, Camara dos Deputados, Assembleias Estaduais,
Camara do Distrito Federal e cinco Camaras Municipais: Curitiba, Goiénia,
Manaus, Salvador e S&o Paulo. A metodologia consiste numa avaliagdo
baseada em indicadores da literatura quanto a: Informagéo; Atualidade;
Prontiddo; Existéncia de Portal da Transparéncia;, Compreensibilidade;
Navegabilidade; Educagdo legislativa; Comunicagdo; Participa¢do;
Transparéncia Passiva; Existéncia de Portal de Dados Abertos; Formatagéo;
Rotulaggo; Integridade; Disponibilidade; Interacdo;, Discursividade;
Interconexdo; Parametrizagdo. Por fim, calculou-se o desempenho agregado
de cada Legislativo. O Congresso Nacional investe mais em transparéncia e
dados abertos que as demais casas: 47% delas sequer possuem portal de
dados abertos.

Palavras-Chave: Transparéncia. Dados Abertos. Legislativo brasileiro.
Parlamento digital.

Abstract: Parliaments, which are becoming more digital, have worried about
openness and, then, have developed strategies for providing transparency
and open data to citizens. This paper aims to analyze the performance of the
websites of 34 Brazilian Legislatures: Senate, Chamber of Deputies, Regional
Assemblies, and 6 local Chambers. The analysis is based on an index that
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evaluates: Information, Topicality, Readiness; Transparency Portal;
Understandability; Navigability; Parliaments Education; Communication;
Participation; Passive Transparency; Open Data Portal; Formatting; Labelling;
Integrity;  Availability;  Interaction;  Discursiveness;  Interconnection;
Parameterization. Finally, we calculated the general index on the two values
for each Legislature, which showed that both houses of the Nacional
Congress invest more in transparency and open data than the subnational
ones: 47% of them do not have open data portals.

Keywords: Transparency. Open Data. Brazilian Parliaments. eParliament.

1. Introducao
Nos ultimos vinte anos, o Estado brasileiro, em suas diferentes esferas —

nacional, estadual e municipal — e poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario —, tem
investido no desenvolvimento de mecanismos para transparéncia e abertura aos
cidaddos. Desse modo, o desenvolvimento de cada vez mais pesquisas sobre o
assunto originou o campo de estudos em transparéncia e, mais recentemente, dados
abertos.

Os parlamentos, especificamente, seguindo um movimento cada vez mais forte
de digitalizacéo de suas funcgdes, tém apresentado uma certa preocupagdo com sua
abertura e desenvolvido estratégias para promover valores democraticos perante 0s
cidaddos. Nesse ambito, a pesquisa busca aferir o provimento de informacfes nas
sessOes de transparéncia e os dados abertos dos websites do Senado Federal, da
Camara dos Deputados, das Assembleias Estaduais, da Camara do Distrito Federal
e de cinco Camaras Municipais, referentes a capital mais populosa de cada regiao do
pais: Curitiba (S), Goiania (CO), Manaus (N), Salvador (NE), Sdo Paulo (SE).

Ha uma movimentacdo por parte da administracdo publica para criacdo de
portais de transparéncia, bem como para aumentar a publicacdo de dados publicos
em formatos que possibilitem a sua reutilizagdo, dados abertos, esta diretamente
relacionada a adocéo de diretrizes e principios de Governo Aberto e Parlamento
Aberto. Desse modo, a andlise que se apresenta adiante parte da elaboracdo de
indices para aferir o desempenho dos parlamentos quanto as caracteristicas acima
elencadas em ferramentas institucionais online, resultados de uma pesquisa mais

abrangente sobre o fendmeno (COSTA, 2021).
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2. Referencial tedérico

Os estudos sobre a transparéncia no contexto publico trazem abordagens
legais e tecnoldgicas acerca dos ganhos democraticos, as dificuldades e os aspectos
positivos e negativos da transparéncia e, recentemente, seu desenvolvimento no
ambiente digital (HEALD, 2006; PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007; SILVA 2009; VAN
DIJK, 2012; AMORIM, 2012; NAM, 2012; YAVUZ; WELCH, 2014). J4 as discussdes
sobre os dados abertos ganharam espaco no campo tedrico e pratico nas instituicdes
publicas na ultima década, a partir desse processo de digitalizacao da disposicdo de
transparéncia, ja que a abertura dos dados publicos perpassa um conjunto de
diretrizes que buscam incentivar sua reutilizacédo para diferentes fins, a partir de novos
formatos (ATTARD et al., 2015; MEIJER; CURTIN; HILLEBRANDT, 2012).

Embora essa abordagem seja cada vez mais presente nas pesquisas em
democracia digital (GOMES, 2018), de modo geral, as pesquisas sobre parlamento
no Brasil estdo focadas principalmente nas ferramentas de participacdo (MARQUES,
2008; STABILE, 2012; MITOZO, 2018; ROSSINI, 2014; FREITAS; LIMA; LIMA, 2015;
RODRIGUES; SATHLER; FARIA, 2016) e poucas pesquisas trazem aquelas
teméaticas para realidade parlamentar (ZURRA, 2008; BERNARDES, et al., 2014;
KLEIN; LUCIANO; MACADAR, 2015; SILVA et al., 2020), o que é o foco deste
trabalho. Desse modo, discutem-se a seguir 0s conceitos de transparéncia e dados
abertos e, por fim, faz-se a conexao necessaria entre esses valores e suas aplicacdes
no ambito do Legislativo, sobretudo a partir do processo de digitalizacdo dessas

instituicoes.

2.1 Transparéncia

Bobbio (1986) afirma que n&o é possivel existir democracia em toda a sua
diversidade sem visibilidade ou transparéncia do poder. Silva (2017) complementa ao
citar que uma bandeira historica da democracia moderna é a luta por um Estado
transparente, isto é, que nao opera sob a logica do segredo. No entanto, € preciso
ponderacéo, pois a relagdo entre democracia e transparéncia ndo € de causa e efeito
e apresenta nuances a depender, por exemplo, da forma como a transparéncia é
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tratada em democracias consolidadas ou nascentes (ZUCCOLOTTO ; TEIXEIRA,
2019).

A definicdo de transparéncia, no sentido figurado, pode ser comparada a
atividades como “levantar o véu de segredo” (DAVIS, 1998, p.121), pois “algo esta
acontecendo por tras das cortinas” (MEIJER, 2009, p.4), logo, deve-se “olhar através
das janelas das instituicbes” (DEN BOER, 1998 p. 105). No sentido normativo,
transparéncia remete ao que é aberto, confidvel, participativo e passivel de
responsabilizacdo (MICHENER; BERSCH 2013, GRIMMELIKHUIJSEN et. al,, 2013;
LINDSTEDT; NAURIN, 2010).

A aplicacdo desse conceito geralmente acontece dentro de uma organizacao,
publica ou privada, e tem como finalidade gerar uma maior abertura e publicidade das
acOes realizadas. A transparéncia possui fungBes internas — como melhorar
processos, aumentar a eficiéncia ou promover a governanca dentro do Estado — e
externas — como promover a participacdo e envolvimento de outros agentes no
processo organizacional — a quem Ihe promove (CAPPELI, 2009; ARMSTRONG,
2011; GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

De acordo com Heald (2006), a transparéncia como construcao fisica carrega
poder simbolico, além de seu uso metaférico no discurso sobre as maneiras pelas
quais governos, empresas e assuntos publicos devem ser conduzidos. Para o autor,
pode-se definir a transparéncia com base em seis elementos dualisticos em trés
frentes: 1. transparéncia de eventos versus de processos; 2. transparéncia retroativa
versus tempestiva; e, por fim, 3. transparéncia nominal versus efetiva.

Antes de apresentar o0os elementos, o autor considera a direcdo da
transparéncia: quando é pensada de cima para baixo corresponde a termos de
hierarquia das relagBes. Nesse cenario, o superior hierarquico pode observar a
conduta, comportamento e/ou resultados dos que estdo abaixo. Ja no caso oposto,
0S que estao abaixo podem observar a conduta, comportamento e/ou resultados dos
gue estdo acima. O autor propde esse conceito inclusive com uma analogia entre
“‘governados” e “governantes”, o que se assemelha as discussodes realizadas sobre a

origem da transparéncia moderna: “Os direitos do governado em relacdo aos seus
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governantes figura com destaque em teoria democratica, muitas vezes sob a égide da
‘accountability’ (HEALD, 2006, p. 27).

As proximas frentes sdo apresentadas como variaveis dicotdmicas da
transparéncia. Sendo a primeira dicotomia “eventos versus processos”’, pode-se
afirmar que a transparéncia de eventos tem um foco definido nos inputs e outputs, e
seus respectivos resultados, enquanto a de processos apresenta uma Vvisdo mais
ampla e abstrusa dentro do contexto em que esté inserida. A segunda categoria
dualistica corresponde a “retroativa versus em tempo real”. A primeira acontece
guando as organizacdes publicam informacfes de fatos que aconteceram em um
tempo passado, o que permite que se prepare para producao de relatérios e balangos
de contas; ja a segunda apresenta as informacdes ao publico de forma imediata.
Zuccolotto e Teixeira (2019) afirmam que a transparéncia em tempo real pode
apresentar problemas, pois ndo ha padrdes que propiciem sua comparabilidade. Por
fim, Heald (2006) propde ponderar a transparéncia sob a perspectiva “efetiva versus
nominal”’. Para o autor, a transparéncia so € efetiva se 0s receptores sédo capazes de
processar, compreender e utilizar as informacbes repassadas, enquanto na
transparéncia nominal a divulgacéo de dados néo possibilita a assimilacao do publico.

As discussOes acerca da transparéncia giram em torno de outros conceitos e
principios que dialogam com a sua construcdo. Dessa forma, ela abarca assuntos
correlatos a sua abordagem e que sao debatidos no ambito democrético. Dentre eles,
estdo a publicidade, a accountability e o acesso a informacdo que, por vezes, sao
considerados sinbnimos da transparéncia, mas que apresentam aplicacdes
contextuais e praticas distintas (MARGETTS, 2011).

Mesmo que proximas, existe uma diferenciagdo entre a publicidade e a
transparéncia, ja que representarem contextos taxoldgicos diferentes. A transparéncia
esta para o Estado de Direito e a publicidade esta para principio democratico. A
primeira corresponde ao acesso e visibilidade das informagdes para controle publico,
dentro da administragédo publica moderna. A segunda vem antes disso e diz respeito
as discussdes politicas tomadas em publico (BOBBIO, 2000).

Quanto a accountability, o termo ndo possui uma traducdo exata para o

portugués e, grosso modo, pode ser considerado como uma prestacdo de contas e
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responsabilizacdo dos agentes publicos com possibilidade de san¢éo ou puni¢do de
diferentes atores, cidaddos ou 6rgdos competentes, e mecanismo de responsividade
desses agentes a demandas sociais (GRIMMELIKHUIJ-SEN, 2012; LOUREIRO;
TEIXEIRA; PRADO, 2008; MARENGO; DIEHL, 2011; RAUPP; PINHO, 2011; VAZ;
RIBEIRO, MATHEUS, 2009; CAMPOS, 1990; PINHO; SACRAMENTO, 2009;
MIGUEL, 2004).

Discutir transparéncia no contexto das instituicdes publicas faz necessaria a
discusséo acerca de transparéncia publica. Segundo Margetts (2011), esse € um
conceito multifacetado que perpassa discussdes sobre abertura, vigilancia,
accountability e simplicidade de processos de governanca publica na medida em que
0S governantes precisam cumprir o “direito de saber’ dos cidaddos, bem como
promover a “chave para uma melhor governanga”, aperfeicoando valores
administrativos como integridade, justica e eficiéncia. Além disto, o interior do Estado
deve estar preparado para a participacdo dos cidadaos, pois, a medida que as
informacdes sdo repassadas e tornam-se de dominio publico, os cidaddos podem
utiliza-la tanto para exigéncias e responsabilizacdes ao préprio Estado quanto para
promocado e qualificacdo do debate publico entre os cidaddos, a imprensa e outros
agentes nao-estatais (GOMES, 2005; GOMES; AMORIM; ALMADA, 2017).

Dentro desse escopo, e a partir do desenvolvimento de a¢gdes governamentais,
as reflexdes teoricas sobre a transparéncia no contexto publico passaram a ter como
foco a relacdo entre ela e os avancos tecnologicos, a chamada e-transparéncia,
observando o contexto legal, os ganhos democraticos, as dificuldades e os aspectos
positivos e negativos (HEALD, 2006; PIOTROWSKI; VAN RYZIN, 2007; SILVA, 2009;
VAN DIJK, 2012; AMORIM, 2012; NAM, 2012; YAVUZ; WELCH, 2014). O foco desses
estudos consiste em andlises dos municipios brasileiros (AMORIM, 2012; BONSON
etal., 2012; CARRASCO; SOBREPERE, 2014; CRUZ et al., 2012); comparativos com
realidades internacionais (ALMADA, 2017); voltados a assuntos tematicos como o
socioambiental (BARROS, 2008; ROLEDO; GIULIO, 2019); e, ainda, ao contexto
legislativo (ZURRA, 2008; ALCANTARA; GARCIA-MONTERO, 2013; RAUPP;
PINHO, 2011; MATOS, 2016). Essa informatizacédo acaba por abrir espagcos a uma
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expansdo da transparéncia, por meio da disposicdo de dados de forma aberta,

conforme se apresenta a seguir.

2.2 Dados abertos

Os dados publicos que sdo gerados em ambientes do Estado ndo sdo de
propriedade estatal, pois séo considerados de dominio publico, como um bem comum,
e podem ser utilizados por Organizacbes de Terceiro Setor, tais como as
OrganizacBes Nao Governamentais (ONG’s), empresas, jornalistas, ou, ainda, pelos
préprios entes publicos, seja para melhoria e eficacia da gestado, seja para atividades
de fiscalizagcdo e controle de érgados competentes. Silva (2009) destaca a importante
funcdo desse tipo de publicidade para municiar especialistas, profissionais da
imprensa, partidos, organismos da sociedade, lobistas e intermediarios, para a disputa
politica bem como para o controle e a vigilancia do Estado.

E importante notar a distingdo entre dados publicos e dados abertos. Os
primeiros podem ser disponibilizados de forma gratuita online ou off-line — exemplo
disso sdo os documentos legais e arquivos publicos —, mas estdo disponiveis em
formatos que ndo possibilitam a sua leitura por maquinas. Na medida em que dados
sdo digitalizados e/ou tém origem digital, eles ja podem ser disponibilizados online e
gerados em formatos abertos, ou seja, de acordo com os padrdes estabelecidos e
dessa forma serem legiveis por maquina e com a possibilidade de utilizagéo por outros
agentes (ATTARD et al., 2015).

O Open Data Institute fez uma classificagdo dos dados, conforme demostrado
na figura abaixo (FIG 1): fechados, quando séo de acesso interno; compartilhados,
quando possuem acesso conhecido; de acesso publico, porém com licenca limitada;

e abertos, quando possuem licenca aberta.
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FIGURA 1 — Espectro de Classificacdo dos Dados.
FONTE - Open Data Institute®.

Diniz (2011, p.11) destaca que “dados governamentais abertos disponibilizam
informacdes governamentais em formato aberto e acessivel, de tal modo que possam
ser reutilizadas, misturadas com informacdes de outras fontes, gerando novos
significados”. Segundo Attard et al. (2015), os dados do governo podem conter varios
conjuntos de dados, incluindo orcamento e gastos, populacdo, censo, atas
geograficas, parlamentares etc. Também incluem dados que sdo indiretamente
“propriedade” das administracdes publicas, pois também sao usados dados de
subsidiarias ou agéncias, ou dados como poluicdo, transporte publico, trafego,
educacao.

A visdo é corroborada por Ubaldi (2013) quando afirma que os conjuntos de
dados publicos podem ser usados para: informacdes comerciais; bancos de dados de
cadastros, informacfes de patentes e marcas e licitacdes publicas; informacgdes
geograficas (endereco, fotos aéreas, dados hidrogréficos e informacao topografica);
informacdes juridicas (decisdes de tribunais nacionais, estrangeiros e internacionais,
nacionais, legislacdo e tratados); informac6es meteoroldgicas (dados e modelos
climaticos e previsdes meteoroldgicas); dados sociais (estatisticas sobre economia,

emprego, saude, populagdo, administragdo publica); e informacdes de transporte

> Disponivel em: https://theodi.org/about-the-odi/the-data-spectrum. Acesso em: 20/10/2020.
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(congestionamento de trafego, obras nas estradas, publico transporte e registo de
veiculos).

O termo “Dados Abertos” esta em debate desde 2007, desde a Reunido do
Grupo de Trabalho de Governo Aberto realizada em Sebastopol (California, Estados
Unidos), quando foram criados os oitos principios de dados abertos, a saber: 1.
Completo, todos os dados publicos que néo estdo sujeitos a privacidade, sdo
disponibilizados; 2. Primario, coletados na origem com o nivel mais alto de
granularidade; 3. Oportuno, sdo disponibilizados o mais rapido possivel para
preservar o valor dos dados; 4. Acessivel, os dados estédo disponiveis para o maior
namero de usuarios para a maior variedade de propdésitos; 5. Maquina processavel,
sdo razoavelmente estruturados para permitir 0 processamento automatizado;
6. Ndo discriminatério, dados estdo disponiveis para qualquer pessoa; 7. Nao
proprietario, estao disponiveis em um formato sobre o qual nenhuma entidade possui
controle exclusivo; e 8. Livre de licenga, ndo estao sujeitos a nenhum regulamento
de direitos autorais, patente, marca comercial ou segredo comercial (UBALDI, 2013).

Posteriormente, outros sete principios foram adicionados pela Open
Government Data & (OGD, 2007), que trazem adjetivos diferentes daqueles
apresentados anteriormente, inclusive com conceitos como abertura e participacao
publica. Sao eles:

1. Online e gratuito: A informacé&o néo é significativamente publica se ndo estiver
disponivel na Internet sem cobranca ou, pelo menos, ndo mais do que o custo
marginal de reproducédo. A informacao também deve ser localizavel.

2. Permanente: Os dados devem estar disponiveis em uma localizacéo estavel
da Internet por tempo indefinido e em um formato de dados estavel pelo maior
tempo possivel.

3. Confiavel: O conteudo publicado deve ser assinado digitalmente ou incluir
atestado de data de publicacdo / criacdo, autenticidade e integridade. As

assinaturas digitais ajudam o publico a validar a fonte dos dados.

¢ Disponivel em: https://opengovernmentdata.org/. Acesso em: 20/10/2020.
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4. Presuncdo de Abertura: A presuncdo de abertura reside em leis,
procedimentos que incluem gerenciamento de registros e ferramentas como
catalogos de dados.

5. Documentado: A documentacéo sobre o formato e o significado dos dados é
importante para a sua compreensao, tornando os dados Uteis.

6. Seguro para abrir: A disponibilizagédo do arquivo deve ser viabilizada de modo
seguro, evitando formatos executaveis, de tal forma que se evitem danos ao
usuario (como virus).

7. Projetado com participacdo publica: O publico esta em melhor posicao para
determinar quais tecnologias de informac&o serdo mais adequadas para as
aplicagbes que o publico pretende criar para si. O contributo do publico é,

portanto, crucial para divulgar informacdes de tal forma que elas tenham valor.

No contexto de dados abertos nas instituicées publicas, sobretudo Governos,
gue sao as instancias mais analisadas pela literatura especializada, percebe-se que
todo o desenvolvimento nesse sentido se baseia nos projetos de Governo Aberto. A
Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) afirma que
existem trés principios para Governo Aberto: a) accountability: mecanismos que
possibilitem a identificacdo e responsabilizacdo; b) transparéncia: disponibilizacao
de informacdes confiaveis, relevantes e tempestivas sobre as atividades do governo;
c) participacao social, pois 0 governo deve escutar os cidadédos e empresas e levar
em consideracéo 0s seus anseios tanto no desenho quanto na implementacao das
politicas publicas (UBALDI, 2013).

Ante 0 exposto, observa-se uma relagéo intrinseca entre governo aberto e os
dados abertos, pois ha medida em que se da transparéncia aos dados publicos em
formatos abertos possibilita-se um aumento do accountability e da participa¢cdo com
multiplas possibilidades de aproximacdo entre as instituicdes e os cidadaos. Uma
das precursoras na discussédo sobre Governo Aberto, que, inclusive, participou da
gestao digital no governo Barack Obama, Beth Noveck, afirma que os dados abertos
nao podem ser superestimados e precisam estar ligados aos valores de governo

aberto:
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O governo aberto muda o foco da transparéncia do monitoramento do
governo apos o fato para mecanismos que incentivam o publico a participar
ativamente na melhoria dos resultados sociais. Os dados abertos
promovem uma cidadania mais ativa e instituicbes democraticas mais
colaborativas que se valem diretamente da experiéncia coletiva da
populacdo para resolver problemas publicos. Em dltima analise, os dados
abertos nos d&o uma visdo de um novo tipo de governo pelo qual devemos
lutar — ndo maior ou menor — mas que garanta a colaboracdo que torne
nossas instituicdes publicas mais eficazes e legitimas e nossa democracia
mais forte (NOVECK, 2019, p. 3).

Recentemente, ha um movimento de organizacfes ligadas aos parlamentos
para que essa abertura se estenda a essas instituicbes representativas (OPENING
PARLIAMENT, 2012). Desse modo, discute-se brevemente adiante como essa

abertura vem sendo promovida, sobretudo por meios digitais.

2.3 Parlamento aberto: promocéo de valores democréaticos no meio digital

As tecnologias digitais podem ser usadas para apoiar o Legislativo em
diferentes frentes, dentre elas, na preparacdo e no gerenciamento de documentos,
como projetos de legislacao, propostas, emendas, relatorios e textos de debates; no
apoio as atividades do plenario, por meio dos registros dos debates, dos votos, das
decisdes; na gestdo do conhecimento, informando o legislador sobre o que é feito
antes e sobre alguns dos resultados possiveis de suas decisfes; e nos portais
legislativos publicos, permitindo a integracdo de todas as outras formas de
comunicacao e auxiliando tanto os legisladores quanto os membros externos, como
cidaddos, organizagcbes da sociedade civil, imprensa, empresas e outras
organizacdes publicas e privadas, que passaram a contar com portais legislativos para
acompanhar a atividade do parlamento (GRIFFITH et al., 2007).

Todavia, adotar ferramentas digitais nem sempre é sinbnimo de promover uma
abertura das instituicbes (MITOZO, 2018; TYUMRE, 2012). Para Faria (2012), o
“‘parlamento aberto” deve abranger trés valores principais, a Transparéncia, a
Participagdo e a Accountability, e a sua prética contribui para o desenvolvimento da
‘interacdo entre a sociedade e os mais diversos 6rgaos publicos como forma de
agregar conhecimento, opinido e poder de decisdo” (FARIA, 2012, p.107). A

implementagdo das tecnologias digitais em parlamento ndo se trata apenas de
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introduzir novos mecanismos eletronicos, mas, sim, de propor mudancas no
procedimento e na cultura das casas legislativas e dos politicos.

O entendimento de Faria (2012) corrobora a Declaracdo de Abertura dos
Parlamentos (OPENING PARLIAMENT, 2012), iniciativa similar a Declaracdo de
Governo Aberto, porém, focada especificamente nas peculiaridades da atividade
legislativa e parlamentar. A iniciativa foi criada em uma conferéncia, em 2012, que
reuniu parlamentos de 38 paises para facilitar a discussdo de estratégias
internacionais sobre o assunto e criar a organizacdo Opening Parliament’. Os
principais objetivos sdo promover uma cultura de abertura, tornar a informacao
parlamentar transparente, facilitar o acesso a informacédo parlamentar de forma
acessivel, e assegurar a comunicagdo eletrbnica da informagéo parlamentar, em
formatos abertos e estruturados, de forma a permitir aos cidadaos analisar e reutilizar
essa informacdo com a ajuda de instrumentos tecnoldgicos.

No ultimo Plano de Acdo Nacional de Governo Aberto do Brasil, elaborado para
cumprir os requisitos da OGP (Parceria para Governo Aberto, em portugués), ha
especificacdes focadas no parlamento que buscam a disponibilizacéo de informacdes
administrativas e legislativas de forma integrada (Camara dos Deputados e Senado
Federal), permitindo melhor entendimento sobre o processo legislativo (CGU, 2018).
A Rede de Parlamento Aberto, grupo permanente do ParlAmericas®, que promove a
abertura legislativa entre os parlamentos-membros da organizacdo, também tenta
realizar a promocédo da tematica. Para a organizacao, o parlamento aberto deve ser
transparente, disponibilizar prestacdo de contas, contar com a participacdo do
cidadéo, de forma ética e com probidade.

Sabendo, portanto, que os parlamentos tém investido na promoc¢ao de valores
democraticos, dentre eles transparéncia e dados abertos, por meio do ambiente
online, faz-se necessario analisar as caracteristicas dessa disposicdo e aferir o

desempenho das Casas.

" Disponivel em https://www.openingparliament.org/. Acesso em: 20/10/2020.

8 Disponivel em http://parlamericas.org/pt/default.aspx. Acesso em: 20/10/2020.
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3. Metodologia

7

Tendo em vista que o objetivo do trabalho é analisar a disposicao de
informacdes relativas a transparéncia das Casas Legislativas e a disposicéo de dados
abertos, a pesquisa partiu da observacéo de websites de 34 legislativos no pais, nos
trés niveis administrativos: Federal, Estadual e Municipal (a saber: Senado Federal,
Camara dos Deputados, Assembleias Estaduais, Camara do Distrito Federal e
Camaras Municipais de Curitiba, Goiania, Manaus, Salvador e Sdo Paulo — estas
altimas representando municipios nas cinco regides do pais). A coleta das
informacdes nos websites foi realizada entre os dias 02 e 20 de janeiro de 2021. A
metodologia consiste na elaboracdo de indices quantitativos para afericdo do
desempenho das casas legislativas quanto aos pontos em analise.

A pesquisa realiza uma avaliacdo da transparéncia e dos dados abertos
legislativos em trés etapas. Primeiramente, foi realizado um levantamento com base
em indicadores pré-definidos de transparéncia e dados abertos nos websites
legislativos analisados.

Foram utilizados dois tipos de andlises em itens de transparéncia e dados
abertos, uma primeira binarios focados nos portais das casas legislativas com
pontuacdes booleanas (0, ndo tem; 1, tem. Além disso, também foram analisados da
transparéncia e dos dados abertos indicadores categoricos de um conjunto de 22
informagdes que as casas legislativas deveriam disponibilizar que incluem atividade
legislativa, orcamento, gastos dos parlamentares e outros.

Assim, para o Indice de Transparéncia (pontuacdo geral: 0 a 10),
estabeleceram-se dez pontos de analise: Informacdo; Atualidade; Prontidéo;
Existéncia de Portal da Transparéncia; Compreensibilidade; Navegabilidade;
Educacdo; Comunicacdo; Participacdo; e Transparéncia Passiva. Os itens
“‘informagao”, “atualidade”, “prontidao” possuiam 22 categorias analiticas, e os demais
eram indicadores binarios, ou seja, era verificada a existéncia ou auséncia de cada
uma dessas caracteristica nos websites.

Quanto a avaliagdo da disponibilizacdo de dados abertos (pontuagéo geral: 0
a 10), foram utilizados os seguintes critérios: Existéncia de Portal de Dados Abertos;
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Interacdo; Discursividade; Interconexdo; Parametrizagdo; Formatacéo; Rotulagéo;
Integridade; Disponibilidade. Assim como na analise da transparéncia, havia
indicadores binarios (os cinco primeiros aqui apresentados) e categdricos (0s quatro
altimos).

Para elaboracéo das notas foram usadas o quantitativo geral de categoricas e
e indicadores binarios analisados para cada um dos requisitos. Abaixo estdo descritas
as equac6es que foram usadas para construir as notas dos indices de dados abertos,

transparéncia e a nota geral, que agrega o desempenho nos dois quesitos:

73

10
Nota Dados Abertos = <%> 2 indicador;

=1

73

10
Nota Transparéncia = (ﬁ) Z indicador;

i=1

Nota geral = (Nota Dados Abertos * 0,5) + (Nota Transparéncia * 0,5)

FIGURA 2 — Célculo das notas para a avaliacdo dos portais
FONTE - Elaboracgéo propria.

A partir da classificagdo agregada, como se mostra na nota geral, acima,
considerou-se o desempenho geral de cada casa como insuficiente (0 a 2,5), baixo
(2,6 a 5,0), razoavel (5,1 a 7,5), ou suficiente (7,6 a 10). A fim de garantir a
confiabilidade da pesquisa, foi realizado um double check, envolvendo quatro

pesquisadoras, de modo que cada um dos sites foi analisado por uma dupla.

4. Analise

Devido a existéncia de dispositivos legais, como a Lei de Acesso a Informacéo,
que constrange o0s 0rgaos publicos a tornarem publicas suas informacdes acerca de

gastos, atividades, caracteristicas de seus membros etc., as casas analisadas
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apresentaram melhor desempenho quanto a transparéncia que a dados abertos.
Observa-se na Tabela 1, abaixo, que 16 Casas obtiveram nota 0 no indice de dados
abertos, pois ndo possuem dados abertos, o que representa em torno de 47% do
corpus analisado. As casas que tiveram melhor desempenho no indice de dados
abertos foram também aquelas que tiveram melhores notas no indice de
transparéncia: Camara dos Deputados, com 10 em transparéncia e 3,66 em dados
abertos, e Senado Federal com 9,04 em transparéncia e 3,22 em dados abertos.

Os estados que tiveram melhor nota em dados abertos foram: Sédo Paulo, 2,22,
Roraima com 2,66, Minas Gerais com 2,66. Ja Acre, Amapa, Amazonas, Bahia,
Ceara, Goiads, Mato Grosso, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondbnia e Sergipe obtiveram nota 0. J&4 os que tiveram
melhor nota no indice de transparéncia foram o Distrito Federal 7,39, Sdo Paulo com
7,12 e Sergipe com 6,71 e as piores notas do indice foram para Ceara 2,79, Acre 2,87
e Alagoas 2,87.

Entre as cinco cidades que foram incluidas no corpus de analise as notas do indice
de dados abertos e do indice de transparéncia as notas foram, respectivamente, de
1,77 e 3,56 para Curitiba, 1,77 e 5,61 para Salvador, 1,55 e 7,80 para Sao Paulo, 0,88
e 5,61 para Goiania, 0,88 e 6,30 para Manaus.

TABELA 1

Notas dos indices de dados Abertos e Transparéncia dos Estados

indice dados indice
Estados Regido abertos transparéncia
Acre Norte 0| 2,876712329
Alagoas Nordeste 0,3333333333| 2,876712329
Amapa Norte 0| 4,657534247
Amazonas Norte 0| 3,97260274
Bahia Nordeste 0| 4,246575342
Centro-
Distrito Federal Oeste 2,111111111| 7,397260274
Camara Nacional 3,666666667 10
Ceara Nordeste 0] 2,739726027
Curitiba Sul 1,777777778| 3,561643836
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Espirito Santo Sudeste 0,8888888889| 7,397260274
Centro-
Goiania Oeste 0,8888888889 | 5,616438356
Centro-
Goias Oeste 0] 6,301369863
Manaus Norte 0,8888888889 | 6,301369863
Maranhao Nordeste 1,333333333| 5,342465753
Centro-
Mato Grosso Oeste 0] 4,794520548
Centro-
Mato Grosso do Sul |Oeste 0,4444444444 | 3,698630137
Minas Gerais Sudeste 2,666666667 | 6,164383562
Para Norte 0] 8,219178082
Paraiba Nordeste 0| 4,931506849
Parana Sul 0| 4,657534247
Pernambuco Nordeste 0] 5,479452055
Piaui Nordeste 0| 4,931506849
Rio de Janeiro Sudeste 0| 6,02739726
Rio Grande do Norte |Nordeste 0| 3,424657534
Rio Grande do Sul |Sul 1,333333333| 6,98630137
Rondénia Norte 0| 6,98630137
Roraima Norte 2,666666667 | 5,616438356
Salvador Nordeste 1,777777778| 5,616438356
Santa Catarina Sul 1,333333333] 8,219178082
Sao Paulo (cidade) |Sudeste 1,555555556| 7,808219178
Sao Paulo (estado) |Sudeste 2,222222222|7,123287671
Senado Nacional 3,222222222| 9,04109589
Sergipe Nordeste 0| 6,712328767
Tocantins Norte 0,4444444444| 3,97260274

FONTE - Elaboragéo propria.

A fim de construir um nivel agregado de transparéncia e dados abertos do
corpus analisado, foram estabelecidos quartis de acordo com a variante de notas,
divisdo que comecga com as notas de 0 a 2,5 como insuficiente, 2,5 a 5,0 como baixo,

5,0 a 7,5 como razoavel e 7,5 a 10 como satisfatorio.
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A partir da andlise do quartil observou-se que 61,8% das casas legislativas
possuem niveis baixos na nota geral de transparéncia e dados abertos. 32,4% das
Casas legislativas apresentaram niveis insuficientes e 5,9% apresentam uma nota
razoavel. Em nameros totais, 21 legislativos sdo considerados em nivel baixo, 11
em nivel insuficiente e 2 em nivel razoavel. Nenhuma casa legislativa brasileira
apresentou nivel satisfatorio, ou seja, pontuagéo geral acima de 7,5.

As casas que obtiveram as menores notas totais foram Ceara, Acre e Alagoas,
com respectivamente, 1,36, 1,43 e 1,60. J4 aquelas que tiveram as maiores notas
foram Céamara dos Deputados, com 6,83, Senado Federal, com 6,13, e Santa

Catarina, com 4,77.

TABELA 2
Nota Geral das Casas Legislativas

UF Regido Sigla Nota Geral |Niveis
Ceara Nordeste Estado 1,369863014 | Insuficiente
Acre Norte Estado 1,438356164 | Insuficiente
Alagoas Nordeste Estado 1,605022831 | Insuficiente
Rio Grande do

Norte Nordeste Estado 1,712328767 | Insuficiente
Mato Grosso do

Sul Centro-Oeste |Estado 1,98630137 | Insuficiente
Amazonas Norte Estado 2,071537291 | Insuficiente
Tocantins Norte Estado 2,123287671|Insuficiente
Bahia Nordeste Estado 2,208523592 | Insuficiente
Curitiba Sul Cidade 2,328767123|Insuficiente
Parana Sul Estado 2,328767123|Insuficiente
Amapéa Norte Estado 2,397260274 | Insuficiente
Mato Grosso Centro-Oeste |Estado 2,465753425|Baixo
Paraiba Nordeste Estado 2,465753425|Baixo
Piaui Nordeste Estado 2,669710807 |Baixo
Pernambuco Nordeste Estado 2,739726027 | Baixo
Maranhéo Nordeste Estado 3,01369863 |Baixo
Goiania Centro-Oeste |Cidade 3,150684932 | Baixo

Rio de Janeiro Sudeste Estado 3,252663623 | Baixo
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Goias Centro-Oeste |Estado 3,337899543 | Baixo
Salvador Nordeste Cidade 3,356164384 |Baixo
Manaus Norte Cidade 3,493150685 | Baixo
Sergipe Nordeste Estado 3,595129376 |Baixo
Roraima Norte Estado 3,697108067 | Baixo
Rondénia Norte Estado 4,109589041 | Baixo
Minas Gerais Sudeste Estado 4,141552511 | Baixo
Rio Grande do

Sul Sul Estado 4,143074581 |Baixo
Espirito Santo Sudeste Estado 4,159817352|Baixo
Sé&o Paulo Sudeste Estado 4,415525114|Baixo
Para Norte Estado 4,672754947 |Baixo
Distrito Federal |Centro-Oeste |Distrito 4,681887367 |Baixo
Séo Paulo Sudeste Cidade 4,754185693 | Baixo
Santa Catarina Sul Estado 4,776255708 | Baixo
Senado Nacional Nacional 6,131659056 | Razoavel
Cémara Nacional Nacional 6,833333333|Razoével

niveis estadual e local.

FONTE - Elaboragéo propria.

Conforme demostrado no quadro abaixo, a partir da divisdo das andlises por
regido e esfera, quem teve o melhor desempenho na anélise do indice de Dados
Abertos e Transparéncia foi a esfera Nacional, cujas casas, Camara e Senado,
apresentaram nivel considerado razoavel. Todas as regides tiveram seus indices
agregados considerados baixos e as casas de leis em ambito nacional apresentam

niveis mais altos de transparéncia e dados abertos, se comparadas aquelas em

TABELA 3
Nivel por Regido
Regiado Nota Geral Nivel por regido
Centro-Oeste 3,12|Baixo
Nordeste 2,4|Baixo
Norte 3,0|Baixo
Sudeste 4,14 |Baixo
Sul 3,39 |Baixo

www.compolitica.org
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Nacional 6,4 |Razoavel
FONTE - Elaboragéo propria.

A partir desses resultados, podem-se observar diferencas significativas entre as
casas e, observando outros trabalhos (cf. BRAGA, MITOZO, TADRA, 2016), como
esses indices sdo diferentes de quando se analisam outras funcdes e valores
expressados por meio do ambiente online pelos legislativos. Além disso, também se
observou que as Casas Legislativas ndo avancaram no que diz respeito a
transparéncia de suas ac¢des, pesquisa realizado por Zurra (2008) ja apontava niveis
baixos e insatisfatorios do provimento de informacdes por parte das assembleias
estaduais brasileiras, ou seja, 13 anos depois, e mesmo ap0ds a promulgacao da Lei
de Acesso a Informacdo, ainda ha uma lacuna na transparéncia legislativa

subnacional no pais.

5. Discussao

A busca por um parlamento aberto e mais transparente € também a procura de
uma melhor democracia. A transparéncia e a fiscalizagcdo, e conjuntamente a
legislacdo e a representacao, sdo as funcdes primordiais do parlamento (LESTON-
BANDEIRA, 2016). Dessa forma, as casas legislativas que apresentam uma melhor
transparéncia contribuem para 1) uma melhor representacdo, pois permitem que a
sociedade acompanhe os seus representados; 2) uma melhor legislagéo, ao propiciar
gue todos tenham acesso ao percurso legal das leis; e 3) um aumento da
transparéncia e fiscalizacdo, ao permitir que tanto as a¢fes do Executivo sejam
melhor fiscalizadas quanto as acdes do proprio Legislativo sejam também passiveis
de monitoramento.

A Lei de Acesso a Informacgéo vai completar 10 anos desde a sua promulgacao
no Brasil e, apesar de atualmente viver-se um aparente retrocesso do seu legado que
incentivou a cultura da transparéncia no servigo publico brasileiro (no que diz respeito
aos recentes ataques a transparéncia promovidos pelo Governo Federal), os seus
direcionamentos ainda norteiam as agfes de transparéncia das Casas Legislativas.

Observou-se durante a pesquisa que 100% dos websites das casas legislativas
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analisados possuem portais da transparéncia e acesso a transparéncia passiva,
conforme evidenciado na lei, mesmo que a cultura politica e as questbes
organizacionais apresentem desafios para o uso de novas tecnologias nos
parlamentos (LESTON-BANDEIRA; WARD, 2008). Porém, um ponto de destaque é
que, de maneira geral, os indices de dados abertos, inexistentes em 16 casas,
puxaram consideravelmente as notas gerais para baixo, o que acarretou um alto
namero de casas legislativas com nota geral insuficiente e baixa.

E preocupante o fato de nenhuma casa ter atingido o nivel satisfatorio, mas a
literatura j& apresenta a dificuldade de expansao regional das a¢c6es de parlamento
digital (FRANCOLI, 2008; LESTON-BANDEIRA, 2012). Dessa forma, na medida em
que os parlamentos subnacionais ndo conseguem alcancar os mesmos indices de
transparéncia e dados abertos dos parlamentos nacionais, criam-se menos
possibilidades de monitoramento por infomediarios® e cidaddos. Desse modo, os
cidadaos, por apresentarem menos habilidades com o acesso de dados abertos ou
mesmo de busca de informacdes espontaneamente, fica privado de saber o que
ocorre nas casas legislativas e as acfes de seus representantes.

Pode-se concluir, portanto, que, embora se perceba um esforco dos
Legislativos brasileiros para se tornarem mais abertos e modernos, ainda faltam acdes
importantes para alcancarem esse objetivo, o que poderia garantir uma maior
reutilizacdo de dados legislativos tanto por infomediarios quanto pela sociedade civil,
observacédo que se constitui como o proximo passo analitico desta pesquisa (COSTA,
2021).

% Este trabalho entende como infomediarios aqueles que traduzem os dados abertos para os leigos
sdo denominados “intermediarios” ou “infomediarios”, compostos por atores que ficam entre os
provedores de informagdes — neste caso, os dados abertos — e os cidadaos. Os “infomediarios”
podem ser representados por jornalistas, analistas de dados, organizacdes do terceiro setor, ativistas
e hackers, que realizam o processamento, a interpretacéo, e buscam dar sentido as informacdes e
aos dados para o publico leigo em diferentes formatos, canais, linguagens e aplica¢cdes (BALVERT,;
VAN MAANEN, 2019).
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