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Abstract (English) This paper is a literature’s review on the subject of Transpa-
rency in Government Institutions from a bibliometric survey portal Scopus, elec-
tronic sites of the Brazilian government and Brazilian legislation for evaluation
and exploration of the theme in Brazilian and international scenario. From the
analysis of the articles found in Scopus in the year 2011 using the keyword trans-
parency, were found the following recurring themes: open government, e-
government, government accountability and communication. The boundary theory
was built on these themes, plus the relevant Brazilian legislation and found in their
websites with a focus on international governmental institutions. Thus, it is possi-
ble to construct a theoretical framework that will guide the future researches.

Keywords: Government transparency, Open government, E-government, accoun-
tability, Government communication

Resumo (Portugués) Este artigo revé a literatura sobre o tema Transparéncia nas
Institui¢des Governamentais a partir de uma pesquisa bibliométrica no portal Sco-
pus, sites do governo brasileiro e legislacdo brasileira para avaliagdo e exploragéo
do tema no cenario brasileiro e internacional. A partir da andlise dos artigos en-
contrados no portal durante o ano de 2011 utilizando-se a palavra-chave transpa-
rency, foram verificados os temas mais recorrentes: open government, e-
government, government communication e accountability. A delimitagdo teodrica
foi construida a partir desses temas, mais a legislagdo brasileira pertinente e o en-
contrado em sites com foco em instituigdes governamentais internacionais. Deste
modo, foi possivel construir um referencial tedrico que norteara futuras pesquisas.
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1.1 Transparéncia Governamental

Muito se tem falado sobre os temas: Transparéncia, Sustentabilidade, Responsabi-
lidade Social Empresarial, Qualidade nos negdcios e nas organizagdes. Estudos
académicos sdo desenvolvidos na tematica moderna, mas ao analisarmos as publi-
cacdes mais recentes notamos a caréncia do tema Transparéncia nas instituicdes
governamentais e, o quanto o governo, de uma forma geral, tem negligenciado a
tendéncia global de ser transparente em seus atos e praticas, ndo obstante a obriga-
cdo legal de ser “transparente”. Este artigo procura trazer a tona a lacuna existente
entre o discurso, a obrigacdo legal e os atos praticados ou sua auséncia quase que
total, no cendario atual brasileiro, a partir de uma vis@o internacional e ainda obje-
tiva responder as perguntas “O que € transparéncia governamental? Quais sdo os
exemplos praticos? e trazer elementos que esclarecam sobre o tema Transparéncia
nas Institui¢des Governamentais, com a juncdo de temas tratados em separado pe-
la literatura cientifica internacional, como E-government, accountability, govern-
ment communication € open government em uma proposta de diretrizes para a
Transparéncia nas Institui¢des Governamentais.

A Figura 02 ilustra a dindmica da transparéncia governamental defini-
da neste trabalho, com a sequéncia de a¢des para a organizacdo de um governo
transparente e a figura 03 ilustra o resultado das politicas publicas voltadas para a
organizag@o de um governo transparente.
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1.2 Transparéncia na Literatura Cientifica

Merrian-Webster (2011) define Transparéncia como “um estado de ser transparen-
te”. Enquanto a transparéncia na gestdo de negdcios e relagdes publicas tem um
olhar para a abertura das gestdes organizacionais, a transparéncia governamental
tem olhado para medidas estruturais que criam um ambiente que promova transpa-
réncia nas a¢des de governo(Fairbanks, Plowman et al. 2007). Um publico bem in-
formado ¢ fundamental para uma democracia saudavel, assim, é importante enten-
der o que as agéncias governamentais estdo fazendo a fim de criar um publico
informado. Pereira (2002) argumenta que a Transparéncia se efetiva por meio do
acesso do cidaddo a informagdo governamental. Batista (2011), acrescenta que da
compreensdo do “homem comum” do que ¢ acessado. Da mesma forma, os auto-
res (Jing, Jin et al. 2010) conceituam o “homem normal” como aquele que néo ¢
gestor publico e ndo tem experiéncias ou cargos publicos e sugere uma espécie de
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guia ou indice (tradug@o da informag@o) para melhor compreensdo das informa-
¢des disponibilizadas.

De acordo com (Sharon and Natalie 2010) o governo Obama em 2009 planejou
principios de Governo aberto, neste artigo, chamado pela tradugdo em inglés “O-
pen Government”, com trés objetivos principais: colaboragdo, participacdo e
transparéncia. (Hans and Luis 2011) enumera as iniciativas de Open Government,
transparéncia, colaboragdo e participacdo cidadd. Segundo os autores, o acesso
publico as informagdes governamentais ¢ uma estratégia para a obtencdo de trans-
paréncia. O primeiro objetivo ¢ abrir uma “janela” para os stakeholders e cidaddos
verificarem as a¢des do governo e responsabilizarem os governantes e érgdos pu-
blicos. O segundo objetivo ¢ liberar dados do governo ao publico para a geragéo
de valores econdmicos e sociais. Foram requeridas das agéncias governamentais
americanas que suas missdes, atividades e resultados fossem disponibilizados ao
publico através da internet para facilitar o didlogo publico, solicitar retornos, per-
guntas e sugestdes de melhorias no governo(Sharon and Natalie 2010). A expec-
tativa, publica e politica, de sucesso da informacdo baseada em Open Government
¢ grande, mas ainda restam desafios, tais como: nos retornos de valores sociais e
econdmicos, politicas, os mecanismos de governanga, os protocolos de gerencia-
mento de dados, dados e padrdes de tecnologia, € uma variedade de habilidades e
capacidades, tanto dentro como fora do governo, que sdo necessarios para o suces-
so da pratica. Para muitos orgdos governamentais, providenciar informagdes ao
publico é uma responsabilidade extra que compete com suas atividades finalisticas
(Sharon and Natalie 2010).

Taiwan, de acordo com a pesquisa de (Jing, Jin et al. 2010) uma das mais de-
mocraticas provincias da Republica da China, utiliza-se da grande rede de compu-
tadores mundiais, denominada internet e também de computadores para a divulga-
¢do de comunicagdo governamental. O resultado da pesquisa aponta para mais de
70% das agéncias publicas entrevistadas que fornecem informac¢des chamadas de
aplicagdes de informagéo publica livres, metade delas oferece recursos eletronicos
para acessibilidade de informagdes enquanto a outra metade oferece o correio ele-
tronico, e-mail. Nos estudos de (Welch, Hinnant et al. 2005) as conclusdes sdo de
ligagdo entre confianga, experiéncia em e-government e satisfagdo em e-
government, pelos cidadios, como segue: O uso do Web site do governo € positi-
vamente associado com a satisfagdo do e-government e satisfacdo do web site; e
que a satisfacdo do e-government ¢ positivamente associada com a confianga no
governo pelos cidaddos. E também enquanto os cidaddos estdo geralmente satis-
feitos com a provisdo eletronica de informag&o (transparéncia) hé algumas insatis-
fagdes com as transagdes e interatividade dos sites. As estratégias/transagdes ele-
tronicas de governo, transparéncia e interatividade sdo fatores importantes que
diretamente afetam a satisfacdo no governo eletronico e diretamente afeta a confi-
anca. Individuos que utilizam web sites do governo nédo sdo somente clientes, mas
também cidaddos participativos. (Welch, Hinnant et al. 2005).

A comunicagdo geralmente faz a diferenca entre o sucesso e o fracasso do go-
verno (Fairbanks, Plowman et al. 2007). Gera desconfianca em muitos paises, as
propagandas e os “marketings politicos”, porque os cidaddos ndo tém muito aces-
so as informagdes governamentais. Encorajar a comunica¢do governamental, in-
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formar e ser informado, pode ser visto como inerente a um governo democratico e
seus gestores.

O conceito de informagdo publica, segundo Batista (2010, p.40) é um bem pu-
blico, tangivel ou intangivel, com forma de expressdo grafica, sonora e ou icono-
grafica. Por se tratar de um bem publico deve ser a informagéo acessivel aos cida-
ddos, ndo somente através do meio fisico, mas também através de uma linguagem
acessivel, inteligivel e “traduzida” para o cidaddo comum. Recursos tecnolégicos,
como a internet ndo garantem a transparéncia. A simples disponibiliza¢do da in-
formagéo, ndo € sindnimo de clareza ou de informagéo publicizada, de acordo com
Batista (2010). O acesso a informagfo ndo se consolida sem o acesso intelectual,
constata Jardim (1999). Da mesma forma, (Welch, Hinnant et al. 2005) detecta
que a gestdo publica atual esta focada na disseminac¢do da informag&o, como colo-
car “coisas” na internet, e provisdo de servicos via web. Mas, somente o fato de
expor as informagdes ndo garante por si s6 o engajamento dos cidaddos na discus-
sdo, debate e processo de decisdo.

Bovens, (2006) define o termo accountability como uma relagdo entre um ator e
um férum, no qual o ator tem a obrigacdo de explicar e justificar sua conduta, e
pode sofrer as consequéncias enquanto o forum pode questionar e julgar. Accoun-
tability € um conceito chave, conceitua (Willems and Van Dooren 2011), para a
compreensdo da governanga democratica, porque mantém o publico informado e o
governo exposto, aberto para questionamentos e posicionamentos. Uma relagdo de
interacdo social envolvendo direitos do cidadio e obrigagdes dos gestores publicos
e ainda, possui as caracteristicas, externas — ela ¢ dada para alguém externo verifi-
car; interagdo e troca — o cidaddo procura respostas, € indaga enquanto o governo
responde e se defende por assim dizer; autoridade — quem tem autoridade moral ¢é
o cidaddo, mas n3o ¢ uma autoridade real ou formal (Willems and Van Dooren
2011). De fato, mecanismos de accountability sdo mecanismos de controle, mas o
contrario ndo ¢ verdadeiro, aponta (Busuioc 2009) que acrescenta, que este contro-
le ndo é direto pois o principal delega poderes ao agente e assim renuncia o con-
trole direto, interessando-se pelo pds-fato, aquilo que o agente ja efetuou. Sdo me-
canismos operados através de procedimentos nos quais os atores devem explicar e
justificar suas condutas a féruns (Busuioc 2009). Por ser associado a imagem de
transparéncia e confiabilidade, o conceito pode ter significado diferente para dife-
rentes pessoas, também por conta de nfo se ter um significado correspondente nas
linguas portuguesa, francesa, espanhola, alema e holandesa, e nédo ter disting&o
semantica entre responsabilidade e accountability. Na academia americana e no
discurso politico o uso predominante é de um conceito normativo para padrdo de
avaliagcdo de conduta dos atores publicos (Bovens, Schillemans et al. 2008). Na
Inglaterra, Australia e paises europeus o conceito ¢ tratado de forma mais limitada,
como um mecanismo social. E visto como uma relagfo institucional, na qual o a-
gente pode ser levado a um férum para ser account (ser questionado, dar explica-
¢des, apresentar resultados...).

1.3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A revisdo da literatura, baseada no portal Capes, base Scopus, encontrados em
2010 e 2011, ndo exclusivamente, sitios eletronicos e legislacdo brasileira foi rea-
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lizada como método de pesquisa para a constru¢do da analise da transparéncia go-
vernamental. A metodologia empregada no presente artigo procura realizar uma
sintese dos autores que mais publicaram no periodo da pesquisa e suas contribui-
¢des com os temas que contemplam o principio da Transparéncia Governamental,
com a elaboragio do quadro 01 que correlaciona os temas em questéo:
Transparéncia Governamental

CONCEITOS DESCRICAO FONTE

Governo Aberto
“Liberacdo de dados do governo ao | Consiste na formulacdo e im- | Hans, J. S. and F.
publico para gerag@o de valores eco- | plantacdo de governanca que | L.-R. Luis
ndmicos e sociais, e responsabiliza- | disponibilize dados do governo | (2011).
¢do dos governantes e Orgdos publi- | que possam ser utilizados pela
cos.” sociedade em seu beneficio e
serem submetidos a controle.

Governo Eletronico
“Fornecimento de aplicativos de in- | Consiste na disponibilizagdo de | Jing, S., L. Jin, et
formagdes piblicas livres; Tecnolo- | softwares, como: IRPF?, emis- | al. (2010).
gias de informagdo e comunicagdo | sdo de certiddes “on-line”, links
(TIC’s)” do tipo “Transparéncia Pablica”
etc.

Comunicac¢io Governamental
“Informagdo ¢ um bem publico, tan- | Todos t€m o direito a informa- | BATISTA, Car-

givel ou intangivel, com forma de | ¢do em suas formas variadas. mem Lucia.
expressdo grafica, sonora ou icono- (2011).

grafica.”

“0 acesso a informagdo ndo se con- | A informagdo precisa ser com- | JARDIM, J.M.
solida sem o acesso intelectual a | preendida pelos cidaddos, do | (1999)
mesma...” contrério, ndo é percebida.

“... E ndo garante o engajamento dos | O cidaddo opta por discutir, de- | Welch, E. W., C.
cidaddos na discussdo, debate e pro- | bater ou se engajar nas politicas | C. Hinnant, et al.

cesso de decisdo.” publicas. (2005).
Accountability
“Relagdo clara entre os cidaddos e os | Consiste na compreensdo do di- Willems, T. and
politicos.” alogo. W. Van Dooren
(2011).
“Prestagdo de contas do governo de | O governo presta contas e ¢ pas- Bovens, M., T.
suas atividades e forma de governar.” | sivel de sofrer as conseqiiéncias Schillemans, et
de seus atos. al. (2008).
“Manter o publico informado e o go- | O cidaddo percebe se o governo Willems, T. and
verno exposto, aberto para questio- | estd adotando as politicas publi- W. Van Dooren
namentos e posicionamentos.” cas que mais se adequem as su- | (2011).

as necessidades.

Quadro 01 — Diretrizes para a promogdo da Transparéncia governamental

1.4 Casos Praticos nas Instituicées Governamentais
Na literatura cientifica foram identificadas as seguintes iniciativas:
1. No Brasil - Na pesquisa de Cruz, C. F., A. C. S. Ferreira, et al. (2010), verifica-
se a informagdo publica disponibilizada nos portais de governo como forma de

2 Imposto de Renda Pessoa Fisica — (Brasil)
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promogdo da transparéncia dos atos publicos. O estudo foi realizado nos portais
eletronicos dos Municipios brasileiros no periodo de setembro a dezembro de
2009. Trata sobre a Transparéncia da Gestdo Publica nos Municipios, e apresenta
os seguintes resultados: “Os melhores indicadores socioecondmicos tendem a im-
plicar um maior nivel de Transparéncia por parte dos Municipios”; “A média dos
municipios foi inferior a 50% do indice de transparéncia utilizado pela pesquisa”;
e “O nivel de transparéncia de informacdes da gestdo publica municipal foi in-
compativel com o seu desenvolvimento socioecondmico”.

2. Nos EUA - No governo Obama, conforme pesquisa de Sharon, S. D. and H. Na-
talie (2010) a iniciativa “Data.gov” oferece acesso ao publico, fontes de informa-
¢do que sdo distribuidas entre diferentes organizagdes governamentais, locagdes
ou custodiantes. “Data.gov” oferece acesso eletronico as finangas governamentais,
performance do governo e decisdes. Mas, de acordo com as autoras, poucas fer-
ramentas, que sdo utilizadas pelo “website”, sdo ou foram criadas tendo em foco o
cidaddo em geral, porque cada informagdo possui uma tecnologia prépria, lingua-
gem especifica e modelos diversos, carecendo de uma padronizagdo. O governo
utiliza os dados na verificagdo de adequagdo as leis e os impostos gerados. Os re-
sultados obtidos na pesquisa foram: 1- “A corrente énfase na abertura de informa-
¢do governamental dos EUA para o publico mais a capacidade de ferramental tec-
nolégico envolvido para este fim, oferece muitas oportunidades em satisfazer o
objetivo de criagdo de valor ou aumentar a transparéncia governamental”. 2- O es-
tudo de caso revela a complexidade das iniciativas de promocgao da transparéncia,
em se ter uma visdo compreensiva de uma simples fonte de dados; e 3- “Politicas,
mecanismos de governanga, protocolo de gerenciamento de dados, dados e pa-
drdes de tecnologia, e uma variedade de habilidades e capacidades ambas dentro e
fora do governo s@o necessarios se essas iniciativas baseadas na informagdo sdo
para o sucesso na criagdo de valores sociais e econdmicos além do proprio gover-
no.

3. Em Taiwan - A pesquisa de Jing, S., L. Jin, et al. (2010) realizada em Taiwan
no ano de 2009 entrevistou 137 chefes de institui¢cdes publicas do governo central
e local de Taiwan. O objetivo era investigar como as institui¢des publicas coloca-
vam em pratica eletronicamente a transparéncia em seus “websites”. O resultado ¢
que mais de 70% delas disponibilizaram areas com propositos de divulgagdo de
informagfo; metade das institui¢des fornecem aplicativos para recebimento de
respostas ou retorno dos usuarios de forma eletronica e a outra ainda permanece
com o correio eletronico como forma de interagdo. O maior desafio, segundo as
autoras, ¢ a falta de integragdo entre as agéncias e a falta de unidade nas informa-
¢des e colaboracdo. As institui¢des tratam da disponibilizacdo das informagdes tal
qual elas utilizam, sem tratamento das informag¢des de modo que elas possam ficar
claras para os usuarios e também ndo ha responsaveis pelas avaliagdes.

4. Na América Latina - Na pesquisa de Ricardo, Manuella et al. (2009) os autores
selecionaram quatro tipos de “novas” ferramentas on-line na América Latina con-
tra a corrupgdo, controle social e promogfo da transparéncia. No México, na cida-
de de Guadalajara, foi desenvolvido um formulario eletronico chamado “Denuncie
la corrupcion”. O envio da denuincia pode ser andnimo, mas ndo ha nenhum tipo
de protocolo ou resposta do acompanhamento da dentncia ou da sua concluséo.
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Ha também o “Denuncia Corrupcion” dirigido pelas autoridades municipais, e
também ha a possibilidade de envio de dados complementares que podem ser as-
sociados a dentincia feita anteriormente. Em Guaiaquil, Equador, existe o “De-
nuncia em linea” também um formulério sem possibilidades de acompanhamento,
sem transparéncia. E, por ultimo, Cartago, Costa Rica que também possui seu me-
canismo contra a corrup¢do, “Investigacion y Andlisis” em um link dentro do site
municipal, mas também ndo promove disponibilidades para envio de informagdes
adicionais, a ndo ser através de e-mails, cartas, telefonemas ou mensagens via ce-
lulares.

5. Na Grécia - Segundo o estudo de Prokopios, D., G. Stefanos, et al. (2010), o se-
tor publico grego entrou na “era do governo eletronico” com o proposito de me-
lhorar a qualidade dos servigos disponibilizados aos cidaddos. Principalmente a-
través do portal central chamado “Ermis™® disponibilizado para todos os servicos
eletronicos do setor publico com as principais caracteristicas: Registro uniforme e
procedimentos de autenticagdo providenciados pelo portal; Classificagdo dos ser-
vicos eletrdnicos em niveis de seguranga, que séo disponibilizados pelo tipo de
acesso e finalidade; e Identificagdo por setor.

1.5 CONCLUSOES

A pesquisa aponta para uma resposta mais provavel sobre a transparéncia gover-
namental, que € a jungdo das praticas adotadas pelas institui¢cdes, autores e gesto-
res. Também ¢é possivel observar que ha uma grande confusdo na defini¢do dos
termos e nas nomenclaturas dos mesmos. Ao se referir a prestagdo de contas, o
conceito muitas vezes ¢ tratado como accountability, transparéncia e governo ele-
tronico. O conjunto do estudo apresenta evidéncias que o Governo aberto € aquele
que possui em sua estrutura de governo, institui¢des e cultura, uma pré-disposicdo
a ser transparente. Disponibilizar informagdes para o cumprimento de legalidades
por si s6 ndo pode ser conceituado como governo aberto. O governo eletrénico
simplesmente pelo fato de interagir com o cidaddo, ou stakeholder, ndo garante
que havera transparéncia nas a¢des institucionais e que o principal obterd resulta-
dos os quais serdo relevantes em suas atividades. A informagédo precisa e disponi-
bilizada de forma clara e com uma linguagem acessivel ao cidaddo “comum” torna
o governo mais confiavel e o cidaddo mais participativo, enquanto o contrério faz
com que o cidaddo se afaste e diminua sua confianga no governo como um todo.
Os exemplos encontrados na literatura cientifica que tratam sobre a aplicacdo da
transparéncia nos 0rgdos governamentais sdo escassos e atendem em parte o con-
ceito de transparéncia. Ora disponibilizam informagdes que nem sempre sdo rele-
vantes para ambas as partes, ora servem de prestacdo de contas com fins legais
somente, com linguagem ininteligivel e termos técnicos desconhecidos pela maio-
ria dos cidaddos. N&o ha nos exemplos citados padronizag@o técnica entre as insti-
tuigdes para que ocorra uma maior familiaridade do stakeholder com os conteudos
de interesse e nem uma interface para que a comunicago se estabeleca, utilizando
o potencial em favor do todo.

3 Portal da Administrag¢@o Publica Grega: http://www.ermis.gov.gr
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