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O progresso Ž imposs’vel sem mudan•a. Aqueles 

que n‹o conseguem mudar as suas mentes n‹o 

conseguem mudar nada.

Bernard Shaw
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1. Introdu•‹o

1.1.Apresenta•‹o

  O conceito de transpar•ncia, tal como Ž aplicado no campo da pol’tica, nasce de 

uma apropria•‹o metaf—rica de um conceito das Ci•ncias da Terra. Na F’sica, 

transpar•ncia Ž a propriedade dos materiais que t•m a capacidade de permitir que se 

veja atravŽs deles. Na pol’tica, essa propriedade Ž atribu’da a institui•›es que permitem 

que os cidad‹os Òvejam atravŽsÓ de suas estruturas, e possam assim tomar consci•ncia  

dos fluxos informacionais que transpassam os centros de poder.

  A presente pesquisa tem a inten•‹o de abordar o conceito de transpar•ncia, 

advindo do campo da pol’tica, considerando a exist•ncia de um novo contexto 

comunicacional, que provoca altera•›es profundas na esfera pœblica. Ela tem o objetivo 

de dar uma resposta ao seguinte problema: como as possibilidades de informa•‹o e 

comunica•‹o inauguradas pelas tecnologias em rede, que transformam diversos 

aspectos da esfera pœblica na contemporaneidade, influenciam a quest‹o da 

transpar•ncia?

  A percep•‹o de que tais transforma•›es existem se baseia na observa•‹o dos 

fen™menos de uma nova esfera pœblica, diferente daquela que existia no contexto da 

m’dia de massa. Com a descentraliza•‹o proporcionada pelas tecnologias da informa•‹o 

da comunica•‹o e pela arquitetura comunicacional em rede, o espa•o de discuss‹o dos 

assuntos de interesse pœblico, onde a informa•‹o ganha o potencial de se transformar 

em poder, sofre profundas altera•›es, que se refletem em diversas ‡reas da sociedade e, 

consequentemente, nos processos pol’ticos. 

  Trata-se de um per’odo de ressignifica•‹o dos processos de decis‹o coletiva, 

bem como das institui•›es e dos atores que, no contexto da esfera pœblica mediada pela 

m’dia de massa, protagonizavam esses processos. O que muda nessa nova esfera 

pœblica, em rela•‹o ˆ quest‹o da transpar•ncia, Ž que os fluxos informacionais de 

interesse pœblico, antes concentrados em algumas institui•›es, como os governos, por 

exemplo, agora transpassam a periferia das redes, de forma distribu’da e independente Ð 

ou pelo menos t•m esse potencial. 
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  Esse potencial dos cidad‹os controlarem diretamente (em oposi•‹o a 

representativamente) as informa•›es de interesse pœblico impacta na ideia de que cabe 

ˆs institui•›es simplesmente permitir que se veja atravŽs de suas estruturas. Entender o 

que isso muda na transpar•ncia; e levantar quest›es sobre como esses novos paradigmas 

transformam o jeito que a sociedade faz pol’tica e, em œltima inst‰ncia, a democracia, 

s‹o a•›es que fazem parte dos objetivos desta pesquisa.

1.2.Observa•‹o de um caso: transpar•ncia nos EUA

  A inspira•‹o para esta pesquisa surgiu da percep•‹o de que uma revolu•‹o de 

pr‡ticas e valores acontece na comunica•‹o contempor‰nea, e que essa mesma 

revolu•‹o tambŽm afeta Ð ou pelo menos deveria afetar Ð o campo da pol’tica. 

  No projeto desta pesquisa, ela ainda era apresentada como uma investiga•‹o de 

possibilidades, uma articula•‹o de conceitos e teorias que demonstraria as rela•›es 

potenciais entre processos de comunica•‹o, transpar•ncia e participa•‹o pol’tica. A 

observa•‹o emp’rica, atŽ ent‹o, se dava sobre iniciativas pontuais como a do governo 

local de Washington, DC e do governo da Gr‹ Bretanha; pioneiros no convite ˆ 

sociedade ao trabalho colaborativo com informa•›es governamentais1, e na 

manifesta•‹o contundente pela transpar•ncia do governo federal norte-americano, sob 

ger•ncia do novo presidente Barack Obama, logo no seu in’cio, o que ser‡ abordado em 

seguida. No decorrer da investiga•‹o, foi verificado o interesse crescente da opini‹o 

pœblica pelo tema da transpar•ncia, e o surgimento de diversas iniciativas relacionadas ˆ 

disponibiliza•‹o de informa•›es governamentais para o uso dos cidad‹os na rede. De 

forma que o que nasceu como a an‡lise conceitual de uma possibilidade tornou-se um 

exerc’cio de observa•‹o de uma realidade concreta, pass’vel de exemplifica•‹o com  
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1 Em 19 de outubro de 2007, o governo de Washington, DC, que j‡ disponibilizava dados governamentais 
em formato de feeds RSS, organizou os bancos a disposi•‹o dos cidada‹os no website Data Catalog. Um 
m•s depois, novos formatos foram adicionados para facilitar a integra•‹o das informa•›es pœblicas com 
tecnologias comuns da rede, como os servi•os Google Maps e Google Earth. Mais informa•›es em http://
data.octo.dc.gov/. Acesso em Fev/2010.
Em 18 de junho de 2008, o governo da Gr‹ Bretanha, por iniciativa de um movimento da sociedade civil 
chamado Power of Information Taskforce, disponibilizou informa•›es governamentais para que fosse 
lan•ado o Show Us a Better Way, um concurso de desenvolvimento de solu•›es web com o mote Òmostre-
nos o que voc• construiria com informa•‹o pœblica que n—s ajudamos a subsidiar seu projetoÓ. Mais 
informa•›es em http://www.showusabetterway.co.uk/. Acesso em Fev/2010.



alguns casos de uso, e orientada por princ’pios emergentes de posicionamento em 

rela•‹o ˆ informa•‹o pœblica.

  ƒ poss’vel identificar o crescente interesse da opini‹o pœblica pelas correla•›es 

entre tecnologias e pol’tica, principalmente a partir da elei•‹o do presidente dos Estados 

Unidos Barack Obama. A articula•‹o de eleitores por meio de redes sociais e de 

dispositivos de comunica•‹o m—veis, altamente inspirada no movimento grassroots Ð 

prevendo a emerg•ncia de manifesta•›es locais, direcionadas pela auto-organiza•‹o dos 

cidad‹os em torno de interesses comuns Ð  j‡ havia sido decisiva para a vit—ria das 

elei•›es prŽvias contra a ent‹o favorita senadora Hillary  Clinton, e foi identificada 

como um os fatores mais importantes do processo eleitoral2. O uso da rede na 

campanha, tanto de Obama quanto de seu advers‡rio, John McCain, tambŽm foi 

celebrado como uma estratŽgia vencedora na promo•‹o da participa•‹o dos cidad‹os na 

pol’tica, j‡ que esses compareceram em nœmero recorde ˆs urnas, apesar do sistema 

eleitoral americano n‹o ser orientado pela obrigatoriedade do voto. O ’ndice de 61,7% 

de votos v‡lidos entre os potenciais votantes norte-americanos Ž o maior desde 1968.

  Apesar de tais acontecimentos terem sido motivados por diversos fatores, o fato 

Ž que a elei•‹o de Obama, alŽm de criar um ambiente de otimismo em rela•‹o ao uso 

das tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o com fins de mobiliza•‹o pol’tica, 

tambŽm representou uma transi•‹o importante em rela•‹o ao trato com as informa•›es 

pœblicas nos Estados Unidos. 

  No dia 21 de janeiro de 2009, o presidente Obama direcionou um memorando 

entitulado Transparency and Open Government a todos os chefes de departamentos 

executivos e ag•ncias. Segundo esse memorando, a atual administra•‹o se comprometia 

a criar Òn’veis sem precedentes de aberturaÓ no governo. O presidente chamava os 

representantes do poder executivo a trabalharem para Òassegurar a confian•a e 

estabelecerem um sistema de transpar•ncia, participa•‹o pœblica e colabora•‹o.  A 

abertura vai fortalecer a democracia e vai promover efici•ncia e efetividade ao 

governoÓ 3 . O memorando determina tambŽm tr•s dimens›es da abertura a serem 

exploradas no Poder Executivo norte-americano:
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2  As informa•›es sobre a campanha de Obama s‹o baseadas em um artigo da publica•‹o Technology 
Review, do MIT, dispon’vel em http://www.technologyreview.com/Infotech/21222/?nlid=1283&a=f. 
Acesso em Fev/2010.

3 http://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment/. Acesso em Fev/2010.



O Governo deve ser transparente Transpar•ncia promove accountability  e 
prov• informa•‹o para os cidad‹os sobre 
o que o Governo deles est‡ fazendo. 
Informa•›es mantidas pelo Governo 
Federal s‹o propriedade nacional. Minha 
Administra•‹o tomar‡ a•›es apropriadas, 
consistentes com as leis e com as 
pol’ticas pœblicas, para tornar pœblicas as 
informa•›es de forma que o pœblico 
possa encontr‡-las com facilidade e 
utiliz‡-;as. Departamentos executivos e 
ag•ncias devem fazer uso de novas 
tecnologias para colocar informa•›es 
sobre suas opera•›es e decis›es em 
meios online e imediatamente dispo-
n’veis para o pœblico. 
Departamentos executivos e ag•ncias 
devem tambŽm solicitar feedback pœblico 
para identificar que informa•›es tem o 
melhor uso por parte do pœblico.

O Governo deve ser participativo O engajamento pœblico amplia a efeti-
vidade do Governo e aumenta a 
qualidade das suas decis›es. O conhe-
ciemento est‡ largamente disperso pela 
sociedade, e oficiais pœblicos se bene-
ficiam ao ter acesso a esse conhe-cimento 
disperso. 
Departamentos executivos e ag•ncias 
devem oferecer aos Americanos maiores 
oportunidades de participar na cria•‹o de 
pol’ticas pœblicas e de fornecer ao seu 
governo os benef’cios da sua informa•‹o 
e expertise coletiva. 
Departamentos executivos e ag•ncias 
tambŽm devem solicitar sugest›es 
pœblicas de como n—s podemos ampliar 
as oportunidades de participa•‹o pœblica 
no Governo.
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O Governo deve ser colaborativo A colabora•‹o engaja ativamente os 
Americanos no trabalho com o seu 
Governo. Departamentos executivos e 
ag•ncias devem usar ferramentas 
inovadoras, mŽtodos e sistemas para 
cooperar entre si, atravŽs de todos os 
n’veis do Governo, e com organiza•›es 
n‹o-governamentais, empresas e indi-
v’duos do setor privado. 
Departamentos executivos e ag•ncias 
devem solicitar feedback pœblico para 
avaliar e melhorar o seu n’vel de 
colabora•‹o e para identificar novas 
oportunidades para a coopera•‹o.

  N‹o obstante Ð e ressaltando, mais uma vez, o protagonismo do uso das 

tecnologias em prol da transpar•ncia Ð a presid•ncia dos Estados Unidos encarregou o 

Chefe de Tecnologia de Informa•‹o do Estado da cria•‹o de uma diretiva detalhada de 

governo aberto, composta por estratŽgias e pol’ticas pœblicas que garantissem a 

manuten•‹o dos tr•s fatores abordados no memorando.

  Em resposta ao memorando, foi lan•ada uma pol’tica chamada Open 

Government Initiative4, liderada pela especialista em democracia eletr™nica da New 

York University e agora Chefe de Tecnologia para Governo Aberto, Beth Noveck; e 

pelo pr—prio Chefe de Tecnologia de Informa•‹o, Vivek Kundra. 

  Um projeto consistente e de grande abrang•ncia relacionado  ̂ disponibiliza•‹o 

de informa•›es governamentais para a sociedade, com foco em possibilidades de uso e 

recombina•‹o dessas informa•›es, faz parte dessa iniciativa. O cat‡logo de dados 

Data.gov5  foi lan•ado na internet em 22 de maio de 2009, com a proposta de 

disponibilizar largas quantidades de dados governamentais de —rg‹os do governo 

federal para a sociedade. 

  Tal pol’tica demonstra a grande liga•‹o que o tema da transpar•ncia passa a ter 

com a disponibiliza•‹o de dados governamentais. Dados, na computa•‹o, s‹o grupos de 
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5 Dispon’vel em http://data.gov. Acesso em Fev/2010.



informa•‹o que representam as caracter’sticas de uma ou de mais vari‡veis6. No 

contexto desta pesquisa, podem ser entendidos como parcelas de uma informa•‹o  

maior e estruturada, que n‹o t•m necessariamente sentido quando isoladas de seu 

contexto, mas que justamente pelo fato de serem simples parcelas, t•m a capacidade de 

ganhar mœltiplos sentidos quando recombinadas a outras. A rela•‹o intr’nseca dos dados 

governamentais com a quest‹o da transpar•ncia ser‡ abordada com maior detalhamento 

no pr—ximo item desta pesquisa. 

  Grande parte dos dados disponibilizados pelo Data.gov j‡ estavam dispersos 

pelas ag•ncias e departamentos do Governo Federal norte-americano. A consolida•‹o 

deles em um cat‡logo, com informa•›es adicionais sobre formato e periodicidade, faz 

parte da estratŽgia de convite ˆ sociedade para o uso continuado dos dados e das 

tecnologias. Segundo a miss‹o do site:

ÒParticipa•‹o pœblica e colabora•‹o ser‹o as chaves do sucesso do 
Data.gov. O Data.gov permite que o pœblico participe do governo 
deixando dispon’veis para download datasets federais, para construir 
aplicativos, conduzir an‡lises e realizar pesquisas. O Data.gov vai 
melhorar baseado no feedback, nos coment‡rios e nas recomenda•›es do 
pœblico, e por isso n—s encorajamos os indiv’duos a sugerirem datasets que 
eles gostariam de ver, alŽm de avaliar e comentar os datasets atuais, e 
sugerir formas de melhorar o site.Ó7

 Apesar da baixa quantidade de conjuntos de dados disponibilizadas no momento 

do lan•amento, o Data.gov Ð assim como muitos outros cat‡logos de dados 

governamentais pœblicos surgidos no per’odo Ð pode representar uma experi•ncia 

coletiva de gerenciamento de informa•‹o pœblica, muito mais distribu’da do que poderia 

acontecer no contexto da m’dia de massa, com os aparelhos comunicacionais 

centralizados nas m‹os do governo ou de grandes corpora•›es. 

 A Sunlight Foundation, funda•‹o norte-americana especialmente ligada ˆ 

quest‹o da transpar•ncia e com foco voltado para a quest‹o dos dados governamentais e 

suas formas de disponibiliza•‹o na rede, fez cr’ticas a alguns pontos relacionados ao 

Data.gov. Segundo a avalia•‹o do Sunlight Labs Ð bra•o de desenvolvimento e 

inova•‹o da funda•‹o Ð, Ž um problema que as centenas de datasets prometidas pelo 
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6  Baseado no artigo Data da Wikipedia em ingl•s. Dispon’vel em http://en.wikipedia.org/wiki/Data. 
Acesso em Fev/2010.

7 Dispon’vel em http://data.gov/about. Acesso em Fev/2010.



Chefe de Tecnologia da Informa•‹o do Estado Vivek Kundra no dia 26 de maio, dias 

depois do lan•amento do cat‡logo, ainda n‹o tivessem sido publicados atŽ meados de 

novembro deste ano. AlŽm disso, em 13 de novembro, Òaproximadamente metade dos 

datasets (293/600) no cat‡logo de dados ÔbrutosÕ [do ingl•s raw, que define os dados em 

sua forma prim‡ria, a mais pr—xima poss’vel de como foram gerados, sem altera•›es] 

s‹o conjuntos de dados de invent‡rios de elimina•‹o de res’duos t—xicos, quebrados em 

estados individuais e territ—rios, e depois mais quebrados ainda em anos individuais, de 

2005 a 2008. Isso est‡ muito aquŽm das expectativas, e de estar em dia com as diretrizes 

pœblicas. Isso precisa ser consertadoÓ8. Ap—s as cr’ticas, Clay Johnson, diretor da 

Sunlight Labs, escreveu em 29 de novembro: ÒApesar de n—s reclamarmos sobre o 

alcance e a qualidade dos dados no Data.gov, n—s acreditamos que ele Ž um grande 

passo para a transpar•ncia. Esperamos que mais esfor•os sejam dedicados a consolidar 

os dados todos num mesmo lugarÓ9.

 Em mais uma resposta ao memorando por transpar•ncia, colabora•‹o e 

participa•‹o de Obama, no dia 8 de dezembro de 2009, o chefe de tecnologia de 

informa•‹o dos Estados Unidos adere•ou uma diretiva de governo aberto a todos os 

dirigentes de —rg‹os pœblicos federais do pa’s. 

 A diretiva relembra que Òos tr•s princ’pios de transpar•ncia, participa•‹o e 

colabora•‹o formam a Ôpedra angularÕ de um governo aberto. Transpar•ncia promove 

accountability10  por prover ao pœblico as informa•›es sobre o que o governo est‡ 

fazendo. Participa•‹o permite que o pœblico contribua com ideias e expertise, ent‹o, o 

governo pode fazer pol’ticas pœblicas com o benef’cio das informa•›es que est‹o 

largamente dispersas pela sociedade. Colabora•‹o melhora a efetividade do governo, 

encorajando parcerias e coopera•‹o na inst‰ncia federal, atravŽs dos n’veis do governo e 

entre institui•›es privadasÓ 11. AlŽm de dar instru•›es claras em rela•‹o  ̂ pol’ticas de 

governo aberto no plano federal norte-americano, a diretiva coloca prazos para as a•›es, 

encorajando as ag•ncias do governo a avan•arem no plano o quanto for poss’vel de 

13

8 Trecho do post publicado no blog da Sunlight Labs na ocasi‹o do lan•amento do Data.gov.  Dispon’vel 
em http://www.sunlightlabs.com/blog/2009/get-your-act-together-datagov/. Acesso em Fev/2010.

9 Dispon’vel em http://www.sunlightlabs.com/blog/2009/open-data-were-thankful/. Acesso em Fev/2010.

10 As teorias do accountability ser‹o abordadas nos referenciais te—ricos, no cap’tulo 2. 

11 Dispon’vel em http://www.whitehouse.gov/omb/assets/memoranda_2010/m10-06.pdf. Acesso em Fev/
2010.



acordo com as suas possibilidades. Resumidamente, a diretiva determina que Ž 

responsabilidade das ag•ncias do governo federal:

1. Publicar informa•‹o 
online

Para aumentar o accountability, promover a participa•‹o 
informada do pœblico e criar oportunidade econ™mica, 
cada ag•ncia deve tomar prontamente atitudes que 
aumentem o acesso ˆ informa•‹o tornando-a dispon’vel 
online e em formatos abertos Ð independentes de plata-
forma, process‡veis por m‡quina e sem restri•›es de reuso 
da informa•‹o.
A diretiva orienta para que as ag•ncias respeitem a 
abertura como prerrogativa, publiquem dados frequen-
temente, de forma que eles possam ser recuperados, 
baixados, indexados e buscados por aplicativos web. E 
para que usem a tecnologia para disseminar informa•‹o 
œtil, em vez de esperar por requisi•›es.

Prazos:
- 45 dias para a libera•‹o de 3 datasets em formatos 

abertos no Data.gov;
- 60 dias para a cria•‹o de uma p‡gina espec’fica 

relacionada ˆs atividades ligadas ˆ diretiva de governo 
aberto tem cada uma das ag•ncias federais, com 
direcionamento para os datasets, espa•o aberto para 
requisi•›es de informa•‹o e para sugest›es, reports 
anuais de informa•‹o pœblica, etc.

2. Ampliar a qualidade 
da informa•‹o 
governamental

Para ampliar a qualidade da informa•‹o governamental 
dispon’vel para o pœblico, l’deres senior devem se 
certificar que a informa•‹o segue padr›es de qualidade e 
deve adequar sistemas e processos das ag•ncias federais 
para se adequarem a essa conformidade.

Prazos:
- 45 dias para designar um oficial respons‡vel pela 

qualidade das informa•›es or•ament‡rias a serem levadas 
a pœblico;

- 60 dias para que o diretor do Office of Management and 
Budget publique uma estrutura tŽcnica para a qualidade 
das informa•›es or•ament‡rias a serem publicadas em 
websites como o USAspending.gov;

- 120 dias para que o diretor do Office of Management and 
Budget publique um plano estratŽgico de longo prazo 
para a transpar•ncia dos gastos federais.
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3. Criar e instituciona-
lizar uma cultura de 
Governo Aberto

Para criar n’veis sustent‡veis e sem precendentes de 
abertura e accountability, os l’deres s•nior devem fazer 
grandes esfor•os para incorporarem os valores da 
transpar•ncia, da colabora•‹o e da participa•‹o no dia a 
dia das suas ag•ncias. Alcan•ar o objetivo de um governo 
mais aberto requer que as v‡rias disciplinas profissionais 
do governo (de pol’ticas pœblicas, de escopo legal, de 
finan•as, de opera•›es tecnol—gicas) trabalhem juntas para 
definir e desenvolver solu•›es de governo aberto. A 
integra•‹o das v‡rias disciplinas facilita a organiza•‹o e a 
dura•‹o das transforma•›es na forma como o governo 
trabalha.

Prazos:
- 120 dias para a publica•‹o de um Plano de Governo 

Aberto, sobre como as ag•ncias v‹o ampliar a transpa-
r•ncia e a participa•‹o pœblica nas suas atividades;

- 45 dias para o estabelecimento de um grupo de trabalho 
no Governo Federal com foco em transpar•ncia, 
accountability, participa•‹o e colabora•‹o. Esse grupo de 
agentes s•niores dever‡ criar um f—rum interno para o 
compartilhamento de pr‡ticas;  criar tambŽm um f—rum 
externo, com os mesmos objetivos, convidando a 
sociedade, empresas e pesquisadores  ̂ participa•‹o; e 
coordenar esfor•os relacionados  ̂ diversas demandas 
legais de transpar•ncia or•ament‡ria;

- 90 dias para que o diretor do Office of Management and 
Budget publique um direcionamento sobre como as 
ag•ncias podem usar desafios, pr•mios e outras 
estratŽgias de incentivo para encontrar maneiras 
inovadoras e com alto custo-benef’cio para ampliar o 
governo aberto.

4. Criar uma pol’tica 
de permitir a 
estrutaenabling 
framework para 
Governo Aberto

As tecnologias emergentes abrem novas formas de 
comunica•‹o entre o governo e as pessoas. ƒ importante 
que as pol’ticas evoluam para se dar conta do potencial da 
tecnologia para um governo aberto. 

Prazo:
- 120 dias para que o o chefe de Tecnologia de Informa•‹o, 

o administrador do Office of Information and Regulatory 
Affairs revisem as pol’ticas or•ament‡rias para identificar 
impedimentos burocr‡ticos ao governo aberto e para usar 
as tecnologias e, quando necess‡rio, propor novos 
procedimentos nessa ‡rea.
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 O acompanhamento das pol’ticas determinadas pela diretiva ao longo do tempo 

Ž que vai permitir avaliar a capacidade de cumpri-las e sua efetividade. O importante, 

neste momento, Ž que o plano mostra que Ž poss’vel priorizar a transpar•ncia e a 

abertura enquanto princ’pios, e que tambŽm Ž poss’vel transformar essas prioridades em 

um plano ‡gil, interdisciplinar e participativo de a•‹o conjunta entre estado e sociedade.

 ƒ preciso lembrar que o status do trato com informa•›es pœblicas nos Estados 

Unidos, e o pioneirismo nas iniciativas de disponibiliza•‹o de dados governamentais de 

forma sistem‡tica e estruturada, encontram fortes embasamentos legais no pa’s. Desde 

1966, os norte-americanos contam com o Freedom of Information Act (Ato pela 

Liberdade de Informa•‹o), ou FOIA12. O Ato entrou em vigor no ano seguinte, 

determinando que a partir de ent‹o documentos governamentais anteriormente sob 

sigilo de Estado viessem inteira ou parcialmente a pœblico. 

 O FOIA Ž um artefato jur’dico importante com o qual os cidad‹os podem contar 

para pedir a libera•‹o de conteœdos em poder do governo dos Estados Unidos, mas alŽm 

disso, ele prev• que as informa•›es governamentais devem ser liberadas, a n‹o ser 

quando classificadas dentro de exce•›es, como casos de seguran•a de Estado e quebra 

de privacidade. H‡ projetos desse mesmo car‡ter em tramita•‹o no Brasil, mas atŽ o 

presente momento, o pa’s n‹o conta com uma lei espec’fica de acesso ˆ informa•‹o 

pœblica Ð o que ser‡ abordado com maiores detalhes no cap’tulo 3.

 ƒ importante dizer que, desde 1 de novembro de 2001, por causa do Decreto 

1323313, assinado pelo ent‹o presidente George W. Bush, o FOIA era vigente nos 

Estados Unidos com severas restri•›es. Por conta das investiga•›es dos atentados 

terroristas ao Pent‡gono e ao World Trade Center, ocorridos em setembro daquele ano, e 

do posterior agravamento das pol’ticas de seguran•a nacional, a liberdade de 

informa•‹o e a transpar•ncia ficaram comprometidas. Durante os anos da gest‹o Bush, 

o FOIA foi muito mais utilizado para justificar negativas de acesso a informa•‹o, com 

base nas exce•›es que prev•, do que para garantir o acesso a documentos e dados 

governamentais. 
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 O primeiro memorando assinado pelo atual presidente Barack Obama, sobre a 

transpar•ncia e abertura do governo, fez-se assim essencial para uma mudan•a de 

postura em todos os n’veis do Poder Executivo Ð saindo de tempos de sigilo e 

obscuridade, e voltando as diretivas do governo lan•adas a partir de ent‹o em dire•‹o ˆ 

transpar•ncia e ˆ abertura. AlŽm dele, um outro memorando, entitulado Freedom of 

Information Act14, pede do Departamento de Justi•a novas diretrizes15  para o Ato 

(publicadas e vigentes desde 19 de mar•o deste ano), derrubando as praticadas no 

governo Bush, com a seguinte justificativa:

ÒO Ato de Liberdade de Informa•‹o deve ser administrado com uma 
presun•‹o clara: em caso de dœvida, a abertura deve prevalecer. O Governo 
n‹o deve manter informa•›es confidenciais apenas porque os oficiais 
pœblicos podem ser envergonhados por sua libera•‹o, porque erros ou 
falhas podem ser revelados, ou por causa de medos especulativos ou 
abstratos. A n‹o-libera•‹o nunca deve ser baseada em um esfor•o para 
proteger os interesses pessoais dos oficiais do Governo, custando ˆqueles a 
quem esses deveriam servir. Em resposta a pedidos de informa•‹o 
baseados no FOIA, ag•ncias do Poder Executivo devem agir prontamente e 
em esp’rito de coopera•‹o, reconhecendo que tais ag•ncias s‹o servidoras 
do pœblicoÓ.16

  Outro dispositivo legal que regula o acesso ˆs informa•›es, principalmente no 

que tange as possibilidades de uso e ressiginifica•‹o destas por parte dos cidad‹os, Ž a 

se•‹o 10517 da Lei de Direitos Autorais norte-americana, ou Copyright Law, que define 

que o trabalho produzido por oficiais do governo norte-americano n‹o Ž protegido por 

direito autoral Ð mas ficando guardada uma ressalva de que o governo n‹o est‡ 

necessariamente proibido de faz•-lo. Segundo o ativista do movimento pol’tico pela 

abertura dos governos David Eaves, 
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14  Memorando dispon’vel em http://www.whitehouse.gov/the_press_office/FreedomofInformationAct. 
Acesso em Fev/2010.

15 Dispon’veis em http://www.justice.gov/opa/pr/2009/March/09-ag-253.html. Acesso em Fev/2010.

16 Idem 11.

17 O texto da se•‹o 105, integral e em ingl•s, Ž ÒSubject matter of copyright: United States Government 
works. Copyright protection under this title is not available for any work of the United States 
Government, but the United States Government is not precluded from receiving and holding copyrights 
transferred to it by assignment, request, or otherwiseÓ. Dispon’vel em http://www.law.cornell.edu/uscode/
17/105.html. Acesso em Fev/2010.



Òos dados criados pelo governo dos EUA s‹o, quase literalmente, os dados 
das pessoas. N‹o, nada previne legalmente que o governo dos Estados 
Unidos restrinja o acesso ˆ informa•‹o e aos dados. Mas a filosofia de 
organiza•‹o do pa’s d‡ poder aos cidad‹os para que eles levantem e digam 
Ôesses s‹o os nossos dados, n—s gostar’amos de ter acesso a eles, por 
favorÕ. Nos Estados Unidos, a dificuldade Ž do governo ao explicar porque 
est‡ tirando o acesso ˆquilo que as pessoas t•m (uma tradi•‹o que 
admitidamente est‡ longe de ser perfeita, como qualquer um que esteve 
vivo nos anos de 2000-2008 poder‡ atestar). Mas n‹o subestime o poder 
desta norma. Suas manifesta•›es est‹o em todos os lugares, como no 
requerimento legal de que qualquer documento criado pelo governo dos 
Estados Unidos seja de dom’nio pœblico (e.g. n‹o possa estar sob nenhuma 
restri•‹o de copyright) ou nas vastamente superiores Leis de Liberdade de 
Informa•‹o da AmŽrica.Ó18 

 

  ƒ importante ressaltar que o Copyright Law norte-americano, da forma como 

protege conteœdos n‹o produzidos dentro do governo, representa uma grande barreira 

para a transpar•ncia, j‡ que dificulta o compartilhamento de informa•‹o em diversos 

sentidos. A ressalva da se•‹o 105 Ž uma pequena vantagem, principalmente se forem 

tomadas em compara•‹o a outras formas de licenciar a informa•‹o pœblica, como o 

Crown Copyright19, em vig•ncia nos pa’ses que fazem parte do Commonwealth. De 

acordo com o Crown Copyright, toda a produ•‹o  de dados e de informa•‹o advinda dos 

governos dos pa’ses ligados  ̂ Coroa Brit‰nica Ð incluindo, com diferentes aplica•›es, 

na•›es como a Nova Zel‰ndia e o Canad‡ Ð pertence ˆ rainha, e n‹o ˆs pessoas. 

  Dando origem a um formato ainda mais avan•ado de licenciamento de 

informa•›es governamentais, a gest‹o atual norte-americana colocou os conteœdos do 

novo website da Casa Branca, o WhiteHouse.gov, sob licen•a Creative Commons, com 

libera•‹o do uso e restri•‹o apenas para a atribui•‹o da fonte. Qualquer cidad‹o 

americano pode utiliz‡-los, modific‡-los e ressignific‡-los na rede, sem sofrer por isso 

san•›es relacionadas a direitos autorais, abrindo assim mais um convite ˆ participa•‹o.

  No Brasil, onde a disponibiliza•‹o da maioria dos conteœdos governamentais, 

quanto ao ‰mbito legal, se baseia no princ’pio constitucional da publicidade Ð tal como 

ser‡ abordado no cap’tulo 3 desta disserta•‹o Ð, o debate acerca deste tema muitas vezes 

passa pela percep•‹o de que n‹o faz sentido que conteœdos governamentais recebam 

qualquer tipo de licen•a. Isso considerando que, sendo esses conteœdos pœblicos, devem 
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18 Dispon’vel em http://eaves.ca/2009/10/08/open-data-us-vs-canada/. Acesso em Fev/2010.

19 Dispon’vel em http://www.opsi.gov.uk/advice/crown-copyright/index.htm. Acesso em Fev/2010.



estar completamente sob o poder do cidad‹o, ou seja, sob dom’nio pœblico. Apesar 

disso, essa discuss‹o se valida e se torna necess‡ria a partir do momento que se 

verificam na rede diversos conteœdos governamentais expressamente protegidos por 

copyright20  Ð o que minimamente demonstra que o posicionamento dos gestores 

pœblicos acerca desse tema Ž de que as informa•›es produzidas pelo governo n‹o 

podem ser utilizadas pelas pessoas irrestritamente, contrariando a pretensa obviedade da 

aplica•‹o do princ’pio da publicidade, e dando for•a a ideia de que vale a pena 

expressar, por meio da licen•a, quais os direitos dos cidad‹os sobre as informa•›es 

advindas do governo.

  O exemplo dos Estados Unidos serve para mostrar que decis›es governamentais 

baseadas nos processos emergentes de participa•‹o que acontecem na sociedade e nas 

possibilidades inauguradas pelas tecnologias da informa•‹o e da comunica•‹o 

contribuem para disparar uma sŽrie de transforma•›es profundas na quest‹o da 

transpar•ncia. As motiva•›es desta pesquisa moram na percep•‹o de que tais 

transforma•›es, considerando as caracter’sticas transnacionais da rede, tambŽm 

impactam na forma como a transpar•ncia tem sido vista no Brasil. 

  O governo brasileiro tambŽm alcan•a grandes avan•os em rela•‹o ˆ 

transpar•ncia por meio da utiliza•‹o das tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o. 

Citando brevemente alguns exemplos, o Brasil Ž pioneiro em rela•‹o ˆ disponibiliza•‹o 

de informa•›es or•ament‡rias em websites, contando com uma das legisla•›es mais 

fortes do mundo para garantia de libera•‹o deste tipo de informa•‹o. O Brasil tambŽm 

tem pol’ticas consistentes de utiliza•‹o de software livre em ambiente governamental, 

bem como algumas iniciativas de ado•‹o do Creative Commons no licenciamento de 

produ•‹o de conteœdo em governos, de uso de padr›es e formatos abertos em 

documentos pœblicos, e um programa j‡ avan•ado de interoperabilidade de servi•os 

eletr™nicos.

  Entretanto, atŽ o presente momento, n‹o existe ainda nenhuma iniciativa de 

disponibiliza•‹o sistem‡tica, atualizada e em larga escala de dados e informa•›es 

governamentais federais, com foco claro e expresso de possibilitar a ressignifica•‹o 

destes dados e informa•›es por parte dos cidad‹os, criando assim novas formas de 
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participa•‹o pol’tica. Os portais de transpar•ncia de diversos governos no Brasil t•m 

grande foco na fiscaliza•‹o das contas pœblicas e do comportamento dos pol’ticos, com 

menor voca•‹o para a participa•‹o na gest‹o pœblica do que as iniciativas que est‹o 

aparecendo, muito recentemente, ao redor do mundo. Mas a discuss‹o sobre essas  

possibilidades j‡ acontece no pa’s. E existem condi•›es sociais, legais e tecnol—gicas 

para que o pa’s avance mais nesse processo. Justificando assim a realiza•‹o desta 

pesquisa, motivada tambŽm pelo interesse de contribuir com o entendimento e a 

poss’vel amplia•‹o dessas condi•›es.

1.3.Dados governamentais abertos

  Na esfera pœblica interconectada Ð que Ž o conceito adotado nesta pesquisa para 

caracterizar uma nova esfera pœblica, mediada pela rede, em oposi•‹o ˆquela mediada 

pelos meios de comunica•‹o de massa Ð, o conceito de transpar•ncia Ž impactado pelas 

possibilidades das tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o. Sendo o digital o espa•o 

onde se manifestam essas possibilidades, e sendo a internet o seu principal meio de 

prolifera•‹o, o conceito de transpar•ncia passa a se associar ˆs formas de disponibilizar 

informa•‹o na web.

  Tal como pode ser previsto pelas inclina•›es das diretivas de transpar•ncia e 

governo aberto em execu•‹o nos EUA desde 2009, alguns fatores sobre a forma como a 

informa•‹o pœblica Ž disponibilizada na rede tem diretamente a ver com a capacidade 

de uso e de reaproveitamento que os cidad‹os ter‹o dessa informa•‹o. A integridade dos 

dados, bem como a sua atualidade e a possibilidade de acess‡-los sem depender de 

nenhuma plataforma tecnol—gica espec’fica s‹o alguns desses fatores, que est‹o 

altamente relacionados com a quest‹o da transpar•ncia.

  Portanto, associa-se ao entendimento de transpar•ncia, nesta pesquisa, tambŽm 

o conceito de dados governamentais abertos, que vem sendo consagrado por diversas 

discuss›es, documentos e experi•ncias de uso como uma forma de disponibilizar 

informa•‹o pœblica na rede em prol da abertura, da colabora•‹o e da participa•‹o dos 

cidad‹os.

  Utiliza-se aqui o termo dados governamentais abertos como tradu•‹o de open 

government data ou apenas open data. Uma refer•ncia frequentemente citada para a 
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defini•‹o de dados governamentais abertos foi lan•ada na rede nesse mesmo ano de 

2007, tendo sido concebida nos dias 7 e 8 de dezembro. Trata-se do resultado do 

trabalho de 30 ativistas em prol da abertura dos governos (tradu•‹o livre para 

government advocates), convidados por Tim OÕReilly, dono da OÕReilly Media, e Carl 

Malahmud, do movimento em prol do conhecimento em dom’nio pœblico 

Public.Resource.Org; tendo entre eles o ent‹o professor de direito em Stanford e criador 

do Creative Commons Lawrence Lessig, representantes da Sunlight Foundation 

(patrocinadora do encontro, em a•‹o conjunta com as empresas concorrentes Google e 

Yahoo), alŽm de diversos empreendedores da rede que j‡ trabalhavam com formas de 

mobiliza•‹o social, interven•‹o urbana e a•‹o pol’tica na internet.

  O encontro em Sebastopol, na Calif—rnia, tinha o objetivo de Òdesenvolver um 

entendimento mais robusto de porque dados governamentais abertos s‹o essenciais para 

a democraciaÓ21. Segundo o relato:

ÒA internet  Ž o espa•o pœblico do mundo moderno, e atravŽs dela os 
governos agora t•m a oportunidade de entender melhor as necessidades dos 
seus cidad‹os, e os cidad‹os podem participar mais completamente do seu 
governo. A informa•‹o se torna mais valorosa quando Ž compartilhada, e 
menos valorosa quando Ž guardada. Dados abertos promovem mais debate 
c’vico, melhor bem-estar pœblico e um uso mais inteligente dos recursos 
pœblicos.Ó22

  O grupo chegou a um conjunto de princ’pios fundamentais para os dados 

governamentais abertos, argumentando que, Òao adotar esses princ’pios, os governos do  

mundo poderiam se tornar mais efetivos, transparentes e relevantes para as nossas 

vidasÓ. 23 

  Seguem, na tabela abaixo, os oito princ’pios dos dados governamentais abertos. 

Dados governamentais, segundo os ativistas presentes nesse encontro, ser‹o 

considerados abertos quando tornados pœblicos de uma forma que sejam:
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21  A documenta•‹o completa dessa experi•ncia est‡ dispon’vel a partir do site http://resource.org/
8_principles.html. Acesso em Fev/2010.

22 Idem 17.

23 Idem 22.



Completos Todos os dados pœblicos s‹o disponibilizados. 
Dados pœblicos s‹o dados que n‹o se submetem ˆ 
limita•›es v‡lidas de privacidade, seguran•a ou 
privilŽgio.

Prim‡rios Os dados s‹o coletados na sua fonte, com o maior 
n’vel poss’vel de granularidade, n‹o estando em 
formas agregadas ou modificadas.

Atualizados Os dados s‹o disponibilizados t‹o r‡pido quanto seja 
necess‡rio para preservar seu valor.

Acess’veis Os dados est‹o dispon’veis para o maior escopo 
poss’vel de usu‡rios e para o maior escopo poss’vel 
de finalidades.

Leg’veis por m‡quina Os dados est‹o razoavelmente estruturados para 
permitir processamento automatizado.

N‹o-discriminat—rios Os dados est‹o dispon’veis para todos, sem 
necessidade de registro.

N‹o-propriet‡rios Os dados s‹o disponibilizados num formato do qual 
nenhuma entidade tem controle exclusivo.

Livres de licen•as Os dados n‹o est‹o sujeitos a nenhuma forma de 
direito autoral, patente, propriedade intelectual ou 
segredo industrial. Restri•›es razo‡veis de 
privacidade, seguran•a e privilŽgio podem ser 
permitidas.

  

  Os princ’pios elencados na tabela garantem que a disponibiliza•‹o de dados 

governamentais seja orientada de acordo a possibilitar a apropria•‹o desses dados por 

parte dos cidad‹os, que podem reutiliz‡-los na rede. Recombinadas, recontextualizadas 

e exibidas de diversas formas Ð contando para isso com as possibilidades do 

processamento automatizado, da granularidade e primariedade das bases de dados Ð a 

informa•‹o ganha valor, passando a representar diferentes realidades e formas de 

pensamento. 

  Outra sŽrie de princ’pios para a defini•‹o de dados governamentais abertos Ž de 

autoria do ativista pela abertura David Eaves. Em 30 de setembro de 2009, em um 

evento durante a Right to Know Week24 (que reœne programa•›es e eventos relacionados 
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24 Dispon’vel em http://www.righttoknow.ca/. Acesso em Fev/2010.



ao direito  ̂ informa•‹o pœblica no Canad‡), Eaves apresentou o painel Conference for 

Parliamentarians: Transparency in the Digital Era. O objetivo do painel era 

Òengajar parlamentares no debate e na reflex‹o sobre o novo paradigma 
que o mundo digital inaugura para o direito ˆ informa•‹o. Maior 
transpar•ncia na era digital requer mais gerenciamento de informa•‹o e 
mais uso do estado da arte das tecnologias da informa•‹o. Ela chama por 
uma mudan•a fundamental de atitudes, desde a libera•‹o das informa•›es 
imediata atŽ o gerenciamento da informa•‹o com a consci•ncia de que a 
disponibiliza•‹o passa a ser o procedimento comum. Como as institui•›es 
pœblicas podem come•ar e acelerar essas mudan•as em benef’cio dos 
Canadenses?Ó25

  

  Como parte desse painel, Eaves apresentou aos parlamentares as suas tr•s leis 

dos dados governamentais abertos, que seguem na tabela abaixo:

Se os dados n‹o podem ser agregados por ÔspidersÕ ou 
indexados, eles n‹o existem.

Se os dados n‹o est‹o dispon’veis em formatos abertos 
e leg’veis por m‡quina, eles n‹o engajam pessoas.

Se um suporte legal n‹o permitir que os dados sejam 
recombinados, eles n‹o d‹o poder aos cidad‹os.

  

  As leis propostas por Eaves26 conversam diretamente com as possibilidades 

tŽcnicas garantidas pela rede. A legibilidade por m‡quina, citada tambŽm nos oito 

princ’pios concebidos em 2007, representa uma mudan•a de paradigma em rela•‹o a 

ideia que se tem de transpar•ncia fora do contexto da esfera pœblica interconectada. 

Diferente de cobrar dos governos informa•›es claras e dados bem contextualizadas, 

para garantir que se tenha visibilidade do que acontece dentro das institui•›es, num 

contexto de barateamento das formas de manipula•‹o da tecnologia e de n‹o-

necessidade de media•‹o dos fluxos informacionais, a cobran•a passa a ser por  

informa•›es que n‹o precisam ser entendidas diretamente pelas pessoas, mas sim 
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25 Dispon’vel em http://www.righttoknow.ca/en/Calendar/events-e.asp?date=9/29/2009. Acesso em Fev/
2010.

26 Vers‹o original dispon’vel em http://eaves.ca/2009/09/30/three-law-of-open-government-data/. Acesso 
em Fev/2010.



processadas pelas m‡quinas. A ideia Ž que a informa•‹o pœblica esteja pronta para ser 

utilizada em softwares e aplicativos, que as recombinem e lhes atribuam novos sentidos.

  O conceito de dados governamentais abertos, portanto, se relaciona com um 

entendimento de que a forma como os governos disponibilizam suas informa•›es 

permite que a intelig•ncia coletiva crie melhores formas de trabalhar com elas do que os 

pr—prios governos poderiam fazer. Um exemplo simples de como isso pode funcionar Ž 

o das centrais de controle do tr‡fego urbano. ƒ poss’vel garantir um melhor 

gerenciamento da informa•‹o pœblica, e tambŽm alguma otimiza•‹o de recursos, se as 

centrais guardarem seus recursos para gerenciar o tr‰nsito, liberarem dados em formatos 

abertos e deixarem que os cidad‹os se encarreguem de usar as tecnologias da 

informa•‹o e comunica•‹o e a rede para produzir mapas e gr‡ficos ilustrativos da 

situa•‹o do tr‰nsito, por exemplo, de forma distribu’da e auto-gestionada.

  Ainda quanto  ̂ defini•‹o de dados governamentais abertos, vale notar que o 

processo de produ•‹o de conhecimento sobre esse tema tambŽm acontece de forma 

muito influenciada pelas din‰micas da rede. Os oito princ’pios concebidos em 2007 

foram criados em uma reuni‹o descentralizada de ativistas por uma causa emergente, 

discutidos por meio de uma plataforma wiki, divulgados por um v’deo no YouTube e 

altamente disseminados pela internet. As tr•s leis de David Eaves foram postadas por 

ele em seu blog, e a quantidade de retorno recebido motivou o ativista a lan•ar, dois 

meses depois, um chamado para tradu•‹o colaborativa do artigo27.

  Em maio de 2009, foram concebidos, tambŽm por meio da colabora•‹o e de 

forma auto-gestionada Ð pelos participantes do Government 2.0 Camp, uma 

Òdesconfer•nciaÓ sobre governo eletr™nico e suas rela•›es com a chamada web 2.0 Ð as 

10 medidas para o governo aberto, mais um conceito que se alinha com a ideia de 

transpar•ncia na esfera pœblica interconectada. A primeira das medidas, open data, foi 

reproduzida no blog da Sunlight Foundation da seguinte forma: Òabrir os dados: o 

governo federal deve tornar todos os dados procur‡veis, encontr‡veis e acess’veisÓ28. 

Na sequ•ncia, as medidas abordam outras caracter’sticas dos dados governamentais 

abertos:
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Abrir os dados

Liberar dados de despesas or•ament‡rias

Agregar dados sobre or•amento e criar formas de 
medir os sucessos

Abrir um portal para requisi•›es pœblicas de 
informa•‹o sob o FOIA

Distribuir os dados, garantindo sua redund‰ncia

Abrir as reuni›es e as agendas pol’ticas

Abrir a pesquisa governamental

Coletar informa•›es do pœblico com 
transpar•ncia

Permitir que o pœblico fale diretamente com o 
presidente

Disponibilizar dados index‡veis, pass’veis de 
serem estruturados por crawlers e acess’veis.

  No Brasil, a quest‹o dos dados governamentais abertos tem sido abordada pelo 

escrit—rio regional do World Wide Web Consortium, W3C. Sendo um cons—rcio 

internacional com preocupa•‹o em desenvolver colaborativamente padr›es universais 

para a web, o W3C acabou assumindo, no Brasil, uma posi•‹o de articula•‹o dos 

poderes pœblicos em torno dos dados governamentais abertos, orientando quanto ˆs 

formas de disponibiliza•‹o.

  No documento Melhorando o Acesso ao Governo com o Melhor Uso da Web 

aborda o fato de que Ògrande parte das informa•›es do setor pœblico era e ainda est‡ 

sendo publicada em formatos propriet‡rios, ou de maneiras que impedem que sejam 

acess’veis a todas as partes interessadas, como, por exemplo, por causa da 

incompatibilidade de equipamentos para uma pessoa que usa um equipamento m—vel ou 

um computador antigo, ou da falta de informa•›es para alguŽm que usa um computador 

sem o software propriet‡rio necess‡rio, e de barreiras de acessibilidade para pessoas 

com defici•nciasÓ. O documento alega que a grande produ•‹o de dados pelas 

organiza•›es pœblicas tem sido publicada em diferentes formatos desde antes da 

digitaliza•‹o dos processos comunicacionais, chegando dessa mesma forma aos dias de 
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hoje. Em oposi•‹o a esse contexto, os dados governamentais abertos Òreferem-se ˆ 

publica•‹o de informa•›es do setor pœblico em formato bruto aberto, de maneira a 

torn‡-las acess’veis a todos e permitir sua reutiliza•‹o, como a cria•‹o de mashups de 

dados (mashup sendo a mistura de dados de dois ou mais aplicativos ou fontes de dados 

diferentes, produzindo pontos de vista comparativos das informa•›es combinadas)Ó29. 

  Os dados governamentais abertos, portanto, possibilitam a a•‹o direta do 

cidad‹o sobre a informa•‹o pœblica. A transpar•ncia na esfera pœblica interconectada 

est‡ relacionada ao entendimento das formas de disponibiliza•‹o desses dados por parte 

dos governos, e maior responsabilidade em rela•‹o aos formatos da informa•‹o, 

representando uma mudan•a em rela•‹o ao que tem sido feito atŽ hoje. ƒ preciso 

compreender que a transpar•ncia, nesse novo contexto comunicacional, n‹o ser‡ 

garantida pela simples publica•‹o de dados e informa•›es na rede, mas sim por meio de 

uma estratŽgia clara de gest‹o informacional, que considere fatores como acessibilidade 

e interoperabilidade.

  No documento Melhorando o Acesso ao Governo com o Melhor Uso da Web,

ÒA atual tecnologia da Web permite que governos partilhem com o pœblico 
uma grande variedade de informa•›es em quantidade ilimitada, de acordo 
com a procura. A tecnologia tambŽm est‡ dispon’vel para permitir que os 
cidad‹os tragam as quest›es que os preocupam ˆ aten•‹o do governo local, 
regional e nacional.  Entretanto, explorar essas possibilidades dentro dos 
sistemas do governo Ž um desafio que inclui aspectos ambientais, pol’ticos, 
legais e culturais. Criar um e-Governo exige abertura, transpar•ncia, 
colabora•‹o e conhecimento para aproveitar as vantagens da World Wide 
WebÓ. 30

  O objeto desta pesquisa, portanto, Ž a transpar•ncia na esfera pœblica 

interconectada, com aten•‹o especial ˆs formas de disponibiliza•‹o de dados 

governamentais na rede, em conson‰ncia com as possibilidades de intera•‹o 

proporcionadas pelas tecnologias da informa•‹o e da comunica•‹o em rede.

  ƒ preciso ressaltar que, nesse contexto, a simples a•‹o dos governos quanto ˆ 

disponibiliza•‹o de dados governamentais abertos na rede n‹o Ž suficiente para garantir 

uma a•‹o em prol da transpar•ncia. ƒ preciso que haja um bra•o de utiliza•‹o 
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sistem‡tica e radical desses dados na sociedade, por parte de cidad‹os interessados em 

n‹o apenas em fiscalizar o governo, mas tambŽm em melhorar os servi•os pœblicos,  

influenciar ativamente a gest‹o e ampliar o escopo dos seus direitos, participando 

ativamente dos processos pol’ticos.

1.4.Contribui•›es esperadas

  Esta pesquisa pretende contribuir para localizar a quest‹o da transpar•ncia no 

contexto da esfera pœblica interconectada, sendo transformada por conta de novas 

intera•›es possbilitadas pelas novas tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o Ð 

configurando-se esse como um problema n‹o s— pol’tico, mas tambŽm comunicacional. 

  Giovandro Marcus Ferreira (2003), baseado em Breton e Proulx, afirma que 

Òem per’odos de crise na defini•‹o de identidades individuais e coletivas, o tema da 

comunica•‹o se torna particularmente oportunoÓ. Citando o livro Une SocietŽ de 

Communication?, do soci—logo Erick Neveu, Ferreira afirma que, nos conflitos sobre os 

limite do campo da comunica•‹o, corre-se o risco de se construir o mito de uma 

sociedade em que todos os fen™menos passam ser analisados como sendo 

comunicacionais. Mas ele o ressalta o papel central das redes, sobretudo da internet, nas 

descri•‹o de novas din‰micas da sociedade:

ÒA partir desse novo patamar de funcionamento social, a mesma 
sociedade produzir‡ discursos contradit—rios. De um lado, enaltecer‡ suas 
caracter’sticas de maior transpar•ncia, democratiza•‹o da cultura e da 
pol’tica, fomenta•‹o da autonomia dos agentes sociais. De outro lado, 
ressaltar‡ o perigo de controle social retomando as descri•›es de te—ricos 
(Tocqueville...) que alertavam para um novo tipo de despotismo.Ó

  (FERREIRA, 2003: 255)

  A discuss‹o dos meios se faz central na an‡lise do problema proposto. ƒ a 

transi•‹o de uma esfera pœblica mediada pela m’dia de massa para uma esfera pœblica 

mediada pelas redes que gera um contexto social e pol’tico potencialmente 

transformador do conceito de transpar•ncia. 

  Diversos pesquisadores contempor‰neos t•m se procupado em debater essa 

mesma quest‹o, a da rela•‹o entre a transpar•ncia e as tecnologias, especialmente a 

internet e a rede.
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  Archon Fung, Mary Graham e David Weil (2007) escreveram uma importante 

obra para o entendimento da transpar•ncia na contemporaneidade, entitulada Full 

Disclosure: The Perils and Promise of Transparency. O livro, baseado em diversas 

an‡lises emp’ricas que descrevem o trato com as informa•›es pœblicas nos EUA, 

obedecendo a diferentes vontades pol’ticas, trata da quest‹o da transpar•ncia como se 

fosse um dogma pol’tico Ð suscitando diversas pol•micas, riscos, perdas e ganhos da 

ado•‹o extensiva desse princ’pio.

  AlŽm de tratar da abertura de informa•›es pœblicas, o livro tambŽm aborda a 

transpar•ncia nas institui•›es privadas, um assunto delicado para a economia norte-

americana. Segundo os autores:

Ò[pesquisas apontam e justificam porque] as pol’ticas de transpar•ncia 
podem ser benŽficas socialmente. Os mercados sozinhos n‹o oferecem 
informa•›es necess‡rias aos consumidores, empregados e investidores 
para que esses possam fazer escolhas informadas. E mesmo quando h‡ 
informa•‹o suficiente dispon’vel, as pessoas nem sempre processam 
essas informa•›es com acur‡cia e l—gica para tomarem suas decis›es. Por 
causa disso, barganhas como a das causas ambientais e outros riscos 
podem n‹o levar a resultados sociais —timos. (...) Juntos, esses 
coment‡rios indicam que o fluxo natural da informa•‹o em um mercado 
sem restri•›es, e suas aplica•›es na tomada de decis›es dos indiv’duos no 
mundo real podem nem sempre levar aos —timos resultados previstos 
pelas teorias pol’ticas.Ó

(FUNG, GRAHAM e WEIL, 2007:30)
  

  Antes das perspectivas de transpar•ncia e governo aberto iniciadas pela gest‹o 

Obama, Brito (2008) publicou um artigo com preocupa•›es em rela•‹o  ̂ transpar•ncia 

e o accountability nos EUA:

ÒA democracia Ž fundamentada no princ’pio de que a autoridade moral do 
governo deriva do consentimento dos governados. Esse concentimento 
n‹o Ž muito significativo, de todo modo, a n‹o ser que ele seja informado. 
Quando um governo toma decis›es em segredo, a oportunidade para a 
corrup•‹o aumenta e o accountability diminui. ƒ por isso que a 
transpar•ncia do governo deveria ser uma prioridade.Ó

(BRITO, 2008:120)

 TambŽm os pesquisadores Phineas Baxandall and Benet Magnuson (2008) 

realizaram, antes do governo Obama, estudos sobre a situa•‹o da transpar•ncia e da sua 

associa•‹o com as tecnologias em rede nos governos estaduais norte-americanos. De 
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seu estudo, eles chegaram a uma divis‹o do conceito de Transpar•ncia 1.0 e 

Transpar•ncia 2.0 (BAXANDALL e MAGNUSON, 2008:1):

Transpar•ncia 1.0 Transpar•ncia 2.0

Incompleta: Cidad‹os t•m acesso 
apenas a informa•›es limitadas sobre 
gastos pœblicos. Informa•›es sobre 
contratos, subs’dios, taxas ou despesas 
n‹o est‹o abertas online e a maioria 
das vezes n‹o podem ser coletadas.

Compreensiva: Portais com interface 
amig‡vel fornecem aos cidad‹os a 
possibilidade de procurar por 
informa•›es detalhadas sobre 
contratos, gastos, subs’dios, taxas e 
despesas do governo.

Dispersa: Determinados cidad‹os que 
visitam numerosos sites de ag•ncia ou 
fazem requisi•›es de informa•›es 
pœblicas podem conseguir juntar 
informa•›es sobre despesas do 
governo, incluindo contratos, subs’dios 
e relat—rios de taxas especiais.

Uma parada s—: Cidad‹os podem 
procurar por todas as despesas de 
governo em apenas um site.

Ferramenta para ÒintrusosÓ bem 
informados: Pesquisadores que sabem 
o que eles est‹o procurando e j‡ 
entendem a estrutura dos programas de  
governo podem buscar nos relat—rios 
dados enterrados sob camadas de 
categorias e jurisdi•›es.

Encontr‡vel por um clique: Cidad‹os 
podem procurar por dados com uma 
consulta simples ou navegar por 
categorias compreens’veis pelo senso 
comum. Eles podem ordenar os dados 
de gasto do governo por receptores, 
quantias, distrito, ag•ncia, objetivo ou 
palavra-chave.

 Baxandall e Magnuson (2008) fazem a compara•‹o de que, no setor privado, a 

possibilidade de fazer buscas na internet revolucionou a acessibilidade e a transpar•ncia 

da informa•‹o, fazendo com que as pessoas se acostumassem com a possibilidade de 

monitorar entregas pela internet, checar minutos de contas de celular, comparar a•›es na 

Web, e atŽ enxergar imagens de satŽlite ou no n’vel da rua de qualquer endere•o. Mas,  

por outro lado, no caso de monitorar gastos de governo, por exemplo, os cidad‹os norte-

americanos foram Òdeixados no escuroÓ (BAXANDALL e MAGNUSON, 2008:5). 

 Segundo o estudo dos pesquisadores, os cidad‹os querem a transpar•ncia. 

Citando a pesquisa Public Attitudes Toward Government Accountability and 
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Transparency31, Baxandall e Magnuson (2008) afirmam que os Òcidad‹os est‹o ansiosos 

pela Transpar•ncia 2.0Ó: 90% dos norte-americanos acreditam que eles tem o direito ˆ 

informa•‹o transparente sobre como o governo dirige suas finan•as, 5% dos norte-

americanos acreditam que o governo do seu estado fornece informa•›es financeiras 

compreens’veis, e 30% dos norte-americanos j‡ tentaram encontrar na web informa•›es 

sobre gerenciamento financeiro do governo do seu estado (BAXANDALL e 

MAGNUSON, 2008:9)

 Albert Meijer (2009) escreveu sobre o debate intenso da transpar•ncia e das 

tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o, que segundo ele n‹o acontece sob uma 

perspectiva aporofundada das tend•ncias culturais da sociedade. Ele cita Oliver (2004) 

entre os ÒproponentesÓ da transpar•ncia, que acreditam que ela Ž um ingrediente 

essencial no sucesso da pol’tica, dos neg—cios e atŽ das esferas pessoais da vida, 

trazendo sociedades mais democr‡ticas. TambŽm cita OÕNeill (2002) entre os 

ÒoponentesÓ da transpar•ncia; aqueles que n‹o s‹o contra a transpar•ncia, mas  duvidam 

que ela trar‡ contribui•›es ˆ sociedade, j‡ que uma enxurrada de informa•‹o n‹o-

escolhida e err™nia dever‡ levar a mais incerteza, o que leva  ̂confus‹o Ð uma quest‹o 

conceitual complexa, j‡ que a informa•‹o err™nia est‡ diretamente conectada ˆ 

transpar•ncia (OÕNEILL, 2002:73, citada por MEIJER, 2009:257).

 Segundo Meijer (2009), a abordagem dos proponentes da transpar•ncia Ž 

moderna, pois considera que a transpar•ncia mediada por computador d‡ melhores 

informa•›es ˆs pessoas e contribui para a racionaliza•‹o da sociedade. J‡ a abordagem 

dos oponentes da transpar•ncia Ž prŽ-moderna. Ela entende as as tecnologias t•m efeitos 

perversos, e que a democracia tem mais benef’cio quando est‡ baseada nos modos 

tradicionais de produzir confian•a. Meijer ainda percebe uma aus•ncia no debate, a de 

uma an‡lise p—s-moderna da transpar•ncia, que enxergaria esse conceito sob o ponto de 

vista das novas realidades produzidas pela informa•‹o. 

 Meijer (2009) ainda esclarece que esses tr•s pontos de vista Ð prŽ-moderno, 

moderno e p—s-moderno Ð podem ser considerados coexistentes na sociedade de hoje. 

No caso descrito por ele, sobre a publica•‹o das avalia•›es de escolas norte-americanas: 

os proponentes (modernos) da transpar•ncia argumentam que os pais t•m o direito a 
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receber informa•›es para tomarem decis›es sobre a educa•‹o de seus filhos, o que Ž 

ajudado pelas publica•›es das avalia•›es; enquanto os oponentes (prŽ-modernos) 

acreditam que a qualidade escolar n‹o pode ser medida por nœmeros, e que as 

publica•›es incentivam uma cultura de Òeduca•‹o em prol testesÓ; e os p—s-modernos 

diriam que as informa•›es publicadas sobre a avalia•‹o das escolas produzem uma  

imagem da escola que n‹o est‡ conectada com a sua realidade, mas que em vez disso 

constroi uma nova realidade, com mais ambiguidade de sentidos. 

 A solu•‹o do conflito, em compensa•‹o, pode estar no entendimento, pelos prŽ-

modernos, de que as tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o s‹o diferentes dos meios 

de comunica•‹o de massa, e que elas podem gerar novas rela•›es de confian•a por 

conta de bidirecionalidade dos fluxos comunicacionais. O autor ainda lembra, citando 

Postman (1998), a ambival•ncia das tecnologias, e o fato de que elas s‹o produzidas 

pelas pessoas, ou seja, Òdevemos debater que formas de transpar•ncia mediada por 

computadores n—s querermos criarÓ (MEIJER, 2009: 264; 266).

 Esses s‹o apenas alguns exemplos do debate que acontece, principalmente nos 

EUA, sobre a quest‹o da transpar•ncia e sua rela•‹o com as tecnologias da informa•‹o, 

com a qual essa pesquisa tem o interesse de dialogar. 

 AlŽm disso, apesar de n‹o objetivar diretamente a proposi•‹o de medidas, 

pol’ticas ou atitudes relacionadas ao uso das tecnologias em prol da publicidade das 

a•›es relacionadas ao estado, esta pesquisa tem a inten•‹o de contribuir para que exista 

conhecimento estruturado a respeito da forma como governos e sociedade podem 

trabalhar com informa•‹o pœblica na rede, garantindo assim maior transpar•ncia e 

abertura aos processos.
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2. Fundamenta•‹o te—rica

2.1.O poder pœblico em pœblico

 A fundamenta•‹o te—rica desta pesquisa se inicia com um resgate hist—rico. Para 

compreender o conceito de transpar•ncia na contemporaneidade, Ž necess‡rio entender 

as suas primeiras aplica•›es no campo da pol’tica Ð ou mais precisamente, como a ideia 

de publicidade, que Ž como diversos te—ricos do estado se referem ˆ pr‡tica de atribuir 

visibilidade ˆs a•›es de governo, passa a se relacionar com a concep•‹o moderna de 

democracia. Observa-se, ent‹o, a Fran•a do sŽculo XVIII, ber•o do estado 

constitucional como conhecemos, num est‡gio um pouco anterior ao que se iniciou 

quando a informa•‹o pol’tica extrapolou as cortes, foi refor•ada nas ruas e eclodiu em 

revolu•‹o; isso para entender como se tratava dessa informa•‹o antes da democracia.

 O historiador Robert Darnton (2005) oferece uma descri•‹o de como a 

sociedade francesa ficava sabendo das informa•›es da corte; para assim compreender 

como se relatava e se dava sentido a essas acontecimentos, fomentando, ciclicamente, 

novos acontecimentos, novos relatos, novos sentidos. A observa•‹o desse ciclo pode 

oferecer uma linha de pensamento œtil para a reflex‹o sobre sociedades de todos os 

tempos Ð j‡ que, segundo o argumento de Darnton, todas as sociedades s‹o sociedades 

da informa•‹o. Sem querer desfazer algum mito de sociedade informacional que esteja 

fortalecido hoje, o objetivo dessa estratŽgia de descri•‹o social com base nos sistemas 

de informa•‹o Ž, de certo modo, an‡logo ao desta pesquisa: reconsiderar as conex›es 

entre as diferentes formas de se comunicar (seja pelos meios de comunica•‹o de massa, 

pela rede ou mesmo pela discuss‹o presencial em espa•os pœblicos) e as formas por 

meio das quais a sociedade faz pol’tica Ð convive, pensa, forma opini‹o pœblica e toma 

decis›es que afetam o coletivo.

 De acordo com o relato, a Paris do sŽculo XVIII, havia um contexto de proibi•‹o 

e censura da imprensa, caracter’stico do Antigo Regime. A imprensa arcaica e 

oficialesca se contrapunha ˆ expans‹o do pœblico leitor da Fran•a (no norte da Fran•a, 

quase 50% dos homens adultos j‡ eram alfabetizados em 1789). Mas a censura da 

imprensa quanto ˆs decis›es de estado, diferentemente de abusiva, era, neste caso, 

sistem‡tica e coerente. 
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 Pol’tica, no Antigo Regime, n‹o era assunto de delibera•‹o pœblica. Segundo 

Darnton (2005), Òinforma•›es sobre o andamento do sistema interno de poder 

supostamente n‹o deveriam poder circular sob o Antigo Regime na Fran•a. A pol’tica 

era atribui•‹o do rei, le secret do roi, uma ideia derivada de uma vis‹o do fim da Idade 

MŽdia e do Renascimento, que tratava a ci•ncia de governar como arcana imperii, uma 

arte secreta restrita aos soberanos e seus conselheirosÓ (DARNTON, 2005:46). A vida 

pessoal e ’ntima da corte e, principalmente, do rei, por outro lado, devido  ̂ tradi•‹o 

religiosa de sua fun•‹o, Ž que exercia influ•ncia sobre o futuro de todo o reino. Saber 

das rela•›es pessoais do soberano e de seus protegidos, e avali‡-las de acordo com as 

medidas da tradi•‹o religiosa, essas sim eram posturas leg’timas de contesta•‹o pol’tica, 

motivadas pelo fato de que, dependendo da moralidade e da Žtica de tais a•›es, Ž que 

Deus concederia mais ou menos sucesso ao pa’s. Segundo essa vis‹o, o futuro dos 

franceses pouco dependia, portanto, do tratamento atribu’do pelo estado ˆs quest›es que 

hoje seriam consideradas de interesse pœblico. Mais importante eram as pessoas com 

quem o rei se relacionava, se ele havia ou n‹o comparecido  ̂confiss‹o antes da P‡scoa, 

se ele tinha ou n‹o amantes e filhos bastardos, e assim por diante.

 Mesmo apesar de n‹o ter possibidade de atuar nas quest›es estatais, ou de fazer 

parte do processo de tomada de decis›es relativas ao estado, a sociedade francesa 

desenvolveu interesse pelas quest›es de governo, de forma a convergir esse interesse 

em for•a pol’tica. Alinhadas a um processo de dessacraliza•‹o da figura do rei, as 

not’cias da Paris prŽ-revolucion‡ria eram altamente focadas nas intimidades da coroa, 

mas j‡ evidenciavam uma sensa•‹o coletiva de perda do carisma da realeza e de 

decad•ncia da corte, com grande potencial de transforma•‹o. 

 Tudo com o que os parisienses podiam contar para publicar essas apreens›es eram 

os boatos, as can•›es, os manuscritos clandestinos e os livros proibidos; passados de 

m‹o em m‹o, copiados e reinventados constantemente Ð compondo, dessa forma, um 

complexo sistema de comunica•‹o multim’dia, altamente baseado na cria•‹o coletiva e, 

porque n‹o dizer, no remix.

 Sem querer escapar longamente deste momento de resgate hist—rico, vale 

considerar, a respeito da contemporaneidade, que com meios de comunica•‹o altamente 

influenciados por interesses pol’ticos e de mercado, constitui-se tambŽm hoje uma rede 

alternativa de informa•‹o e de delibera•‹o pœblica, fundamentada nas tecnologias de 
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informa•‹o e comunica•‹o em rede. Exemplos de como essa rede funciona v•m, por 

exemplo, das descri•›es das smart mobs32, tal como foram apresentadas por Rheingold 

(2002). Por coincid•ncia ou n‹o, assim como na Paris do sŽculo XVIII, hoje as pessoas 

tambŽm se comunicam por meio de um sistema multim’dia de trocas, onde a produ•‹o 

de informa•‹o de interesse pœblico se d‡ cada vez mais por cria•‹o coletiva, abrindo-se 

cada vez mais espa•o para a ressignifica•‹o dos conteœdos e para a a•‹o direta na esfera 

pœblica. 

 Voltando ao sŽculo XVIII, o cientista pol’tico Norberto Bobbio (1986) oferece 

uma importante reflex‹o te—rica para entender a quest‹o da publicidade, e 

consequentemente da transpar•ncia, em regimes autocr‡ticos. Sobre o arcana imperii, 

Bobbio afirma que o soberano desse regime, seja por direito natural, divino ou de 

conquista, deveria manter suas inten•›es e artif’cios no m‡ximo de sigilo poss’vel:

 ÒË imagem e semelhan•a do deus oculto, o soberano Ž tanto mais 
potente, e portanto tanto mais cumpridor da sua fun•‹o de governar 
sœditos ignorantes e ind—ceis, quanto melhor consegue ver o que fazem 
seus sœditos sem ser por eles visto. O ideal de soberano equiparado ao 
Deus terreno Ž o de ser, como Deus, o onividente invis’vel. A rela•‹o 
pol’tica, isto Ž, a rela•‹o entre governante e governado, pode ser 
representada como uma rela•‹o de troca, um contrato sinalagm‡tico, diria 
um jurista, no qual o governante oferece prote•‹o em troca de obedi•ncia. 
Ora, quem protege precisa ter mil olhos como os de Argo, quem obedece 
n‹o precisa ver coisa alguma. Tanto Ž oculada a prote•‹o como cega a 
obedi•ncia.Ó 

(BOBBIO, 1986:92)

  

  AlŽm da manunten•‹o de seu poder de divindade (a imagem, constru’da durante 

sŽculos, de um deus onisciente, onipresente e ainda assim invis’vel s— poderia se 

transferir para soberanos se esses, de fato, n‹o dessem visibilidade ˆs suas a•›es 
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32  Smart mobs s‹o formas de auto-organiza•‹o social que usam as tecnologias da informa•‹o e da 
comunica•‹o para direcionar vontades emergentes e catalizar a intelig•ncia coletiva em forma de a•‹o 
pol’tica. Um exemplo desse conceito, criado por Howard Rheingold, Ž o que aconteceu nas Filipinas, de 
17 a 20 de janeiro 2001, e ficou conhecido como ÒRevolu•‹o de EdsaÓ. O ent‹o presidente das Filipinas 
Joseph Estrada era acusado de corrup•‹o e estava sofrendo um processo de impeachment, quando 
senadores aliados de seu governo votaram para que uma importante prova de acusa•‹o n‹o fosse aberta, 
impedindo que ela pudesse ser incorporada ao processo Ð o que levou  ̂ retirada dos senadores de 
oposi•‹o da casa, celebrada jocosamente pelos aliados. 
O julgamento estava sendo televisionado, gerando rea•›es de repulsa entre os cidad‹os. Uma mensagem 
emergente passou a ser transmitida por meio dos sistemas de mensagens instant‰neas dos telefones 
celulares: ÒGO2EDSA WEAR BLKÓ, que significa ÒV‡ para EDSA (um acr™nimo de Epif‰nio De los 
Santos Avenue, local central da cidade de Manila) vestindo pretoÓ. Em 4 dias, uma extensa multid‹o lotou 
o espa•o, atŽ que a instabilidade pol’tica provocasse a sa’da do presidente Estrada do poder 
(RHEINGOLD, 2002).



pol’ticas), Bobbio (1986) aponta tambŽm outras raz›es que contavam a favor do 

segredo no Antigo Regime: a necessidade de agilidade das decis›es relacionadas aos 

interesses supremos do estado; e o desprezo pela popula•‹o, que nesse regime 

governamental Ž um Òobjeto passivo do poderÓ. 

  Mais uma vez, vale estimular rapidamente uma compara•‹o com a 

contemporaneidade: a quest‹o da transpar•ncia por vezes esbarra, justamente, na 

incapacidade dos governos de serem ‡geis em suas decis›es quando elas dependem de 

presta•‹o de contas apurada e cuidadosa. A n‹o-prioriza•‹o dessas pr‡ticas podem 

culminar na interpreta•‹o pœblica de que os cidad‹os n‹o est‹o sendo vistos como fonte 

de poder pol’tico, mas sim como inst‰ncia passiva de domina•‹o, a ser feita por esse 

poder Ð contrariando assim um dos pilares te—ricos da democracia, como ser‡ abordado 

mais a frente por esta pesquisa.

  Quanto ao Antigo Regime, Bobbio (1986) deixa claro: ÒNo estado autocr‡tico, o 

segredo de estado n‹o Ž a exce•‹o, mas a regra: as grandes decis›es pol’ticas devem ser 

tomadas ao abrigo dos olhares indiscretos de qualquer tipo de pœblicoÓ (BOBBIO, 

1986:94). Quanto ˆ contemporaneidade, as respostas de quest›es como as do par‡grafo 

acima estar‹o mais pr—ximas quando for evidenciada a quest‹o da publicidade na 

democracia, o que depende de mais um resgate hist—rico.

  Sabe-se que os ideais da Revolu•‹o Francesa foram altamente influenciados 

pelos modelos da democracia grega. Nos relatos da Revolu•‹o, s‹o comuns as men•›es 

ˆ ‡gora, ˆ eclŽsia ou ao teatro grego; ˆ possibilidade de reunir todos os cidad‹os em um 

lugar pœblico, onde Ž poss’vel participar livrememente da pol’tica e, ao mesmo tempo, 

enxergar os processos que a comp›em com clareza e responsividade. 

  A ‡gora grega reaparece, nos ideais da Revolu•‹o, em oposi•‹o ao modelo ideal 

do antigo governo autocr‡tico, que mais se parecia, numa met‡fora arquitet™nica, com o 

pan—ptico de Benthan, t‹o bem analisado por Foucault para descrever estruturas de 

poder Ð em que todos podem ser vistos pelo vigilante, mas ninguŽm pode v•-lo. 

  Bobbio (1986), citando Glotz (1948), descreve pouco mais do funcionamento da 

pol’tica na GrŽcia. Quando se reuniam os cidad‹os num espa•o circular de delibera•‹o 

direta, um arauto, funcion‡rio do estado, amea•ava os demagogos Ð aqueles que 

quisessem enganar o povo por meio da manipula•‹o da orat—ria. Os arcontes, nove 

magistrados de Atenas, vivam sob constante vigil‰ncia, e tinham a obriga•‹o de 
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frequentemente renovar os seus poderes, por meio de um voto de confian•a dos 

cidad‹os, tomado por elei•‹o direta, com levantar de m‹os (GLOTZ, 1948:202, citado 

por BOBBIO, 1986:84). A casa de um arconte ou arkhon era chamada arkheion, e era o 

lugar onde se guardava o conjunto de documentos pœblicos em que se sustentava o 

sistema pol’tico ateniense Ð a arkheia. ƒ desse termo que deriva a palavra arquivo e, 

n‹o coincidentemente, o radical que designa poder Ð monarquia, por exemplo, tem essa 

mesma raiz33. Segundo Hansen (1991), citado por Guillermo OÕ Donnel (1998), as 

decis›es da Assembleia de Atenas deveriam ser revisadas pelo Dikasterion, a Corte do 

Povo, que checaria a sua conformidade com o arquivo pœblico, mas sem o prop—sito de 

proteger direitos privados, e sim interesses coletivos. (HANSEN, 1991, citado por 

OÕDONNEL, 1998).

  Ficando clara a liga•‹o da democracia cl‡ssica, ou melhor, do modelo ideal 

democr‡tico perseguido pelos revolucion‡rios franceses com a quest‹o da visibilidade  

dos atos e documentos de governo, em oposi•‹o ao que existia em governos 

autocr‡ticos, coloca-se como conceito chave desta pesquisa a defini•‹o de Norberto 

Bobbio: ÒCom um aparente jogo de palavras, pode-se definir o governo da democracia 

como o governo do poder pœblico em pœblicoÓ (BOBBIO, 1986:84). 

  O jogo de palavras a que Bobbio se refere Ž aparente porque ÒpœblicoÓ tem 

significados diversos: o de ser evidente, manifestado, oposto a ÒprivadoÓ;  mas tambŽm 

o de ser Òligado  ̂ coisa pœblicaÓ, relacionado ao estado. O mais importante dessa 

conceitua•‹o de Bobbio Ž que, no estado constitucional, ao contr‡rio do que acontece 

num regime autocr‡tico, a publicidade deve ser a regra, e o segredo deve ser a exce•‹o 

Ð colocando a quest‹o da transpar•ncia dos atos pœblicos (relativos ao estado) num 

ponto crucial das discuss›es sobre a democracia moderna ou contempor‰nea. 

ÒO tema mais interessante, com o qual Ž poss’vel realmente colocar a 
prova a capacidade do poder vis’vel de debelar o poder invis’vel, Ž o da 
publicidade dos atos do poder, que representa o verdadeiro momento de 
reviravolta na transforma•‹o do estado moderno que passa de estado 
absoluto para estado de direitoÓ 

(BOBBIO, 1986:103)
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33  Informa•›es sobre etmologia dos termos retiradas de http://www.etymonline.com/index.php?
term=archives, http://www.etymonline.com/index.php?term=archon e http://en.wikipedia.org/wiki/
Archive.



  Os sistemas democr‡ticos iniciados a partir da Revolu•‹o Francesa, apesar de 

altamente inspirados pelo modelo grego/ateniense, produziram algumas diferen•as em 

rela•‹o ao ideal de participa•‹o direta, onipresen•a e onivid•ncia dos processos 

pol’ticos representado pela ‡gora e pelas Assembleias. Com sufr‡gio universal, e com 

democracias que j‡ eram muito maiores e mais complexas do que as cidades-estados 

gregas, a ideia de representatividade entra em jogo, mas nem por isso a publicidade 

deixa de ser um dos pilares do estado moderno:

ÒMesmo quando o ideal da democracia direta foi abandonado como 
anacr™nico, com o nascimento do grande estado territorial moderno, e foi 
substitu’do pelo ideal da democracia representativa, (...) o car‡ter pœblico 
do poder, entendido como n‹o-secreto, como aberto ao ÒpœblicoÓ, 
permaneceu como um dos critŽrios fundamentais para distinguir o estado 
constitucional do estado absoluto e, assim, para assinalar o nascimento ou 
o renascimento do poder pœblico em pœblicoÓ. 

(BOBBIO, 1986:87)

  O discurso que versa sobre a visibilidade do poder pœblico come•a em Kant. ƒ 

desse fil—sofo o Òconceito transcendental do direito pœblicoÓ, que determina que Òtodas 

as a•›es relativas ao direito de outros homens, cuja m‡xima n‹o Ž suscet’vel de se 

tornar pœblica, s‹o injustasÓ (KANT, 1956:328, citado por BOBBIO, 1986:90). 

  O diplomata e fil—sofo Jo‹o Almino (1986) explica que a quest‹o da publicidade 

das a•›es de estado se relaciona com os pilares da filosofia kantiana: a transcend•ncia, a 

liberdade, a igualdade e o papel central da raz‹o. Um contexto de uso pœblico da raz‹o 

exige a publicidade dos atos relacionados a gest‹o de um estado, de forma que o 

segredo n‹o pode ser estabelecido como direito, nem em casos de exce•‹o. (ALMINO, 

1986:67). Sendo esse um conceito transcendental Ð que permite o conhecimento a 

priori  dos objetos, ou seja, que Ž determinante na constru•‹o de um objeto, permitindo 

assim que ele seja experimentado como tal Ð, a publicidade das a•›es pœblicas, para 

Kant, n‹o Ž temporal ou emp’rica, mas Ž o que deve existir numa sociedade de direito 

para permitir que o direito seja efetivamente poss’vel:

ÒKant explica que a condi•‹o civil, considerada simplesmente como a 
condi•‹o jur’dica, est‡ fundada sobre os princ’pios a priori da liberdade 
de cada membro da sociedade como homem, da igualdade dele em 
rela•‹o a qualquer outro como sujeito e da independ•ncia de todo 
membro de uma comunidade como cidad‹o. (...) A raz‹o Ž que, no fundo, 
posibilita o reconhecimento a priori da injusti•a ou da falsidade. (...) Os 
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princ’pios de publicidade e veracidade s‹o transcendentais, universais e 
n‹o podem conter exce•›es, porque est‹o de acordo com a raz‹oÓ.

(ALMINO, 1986:69)

  Uma das frequentes exce•›es ˆ publicidade dos atos pœblicos Ž a quest‹o da 

seguran•a nacional. Como j‡ foi abordado anteriormente, foi esse o motivo pelo qual o 

FOIA, ato que garante a publicidade das informa•›es do governo norte-americano, ter 

sido suprimido por pol’ticas de sigilo depois dos atentados de 11 de setembro e durante 

o governo de George W. Bush. Enquanto se sacrificavam as liberdades individuais dos 

cidad‹os, ofereciam-se recompensas milion‡rias por informa•›es a respeito do 

paradeiro de suspeitos de terrorismo. Da mesma forma, o AI5 justificou dŽcadas de 

sigilo sobre as a•›es do governo brasileiro em tempos de ditadura militar, enquanto se 

praticava tortura para descobrir informa•›es de organiza•›es pol’ticas de oposi•‹o. As 

batalhas que se travam, sob uma ideologia de seguran•a nacional, s‹o altamente 

orientadas pelo aspecto informacional. 

  Sobre tal ideologia, Almino (1986), comentando Kant, explica que ela coloca a 

seguran•a acima dos interesses expressos da na•‹o: 

Òuma parte da na•‹o pode atŽ mesmo ser vista como antinacional, 
identificada como o pr—prio inimigo, a quem n‹o h‡ porque revelar 
informa•›es. Ao contr‡rio, na batalha que de fato ou imaginariamente 
se est‡ travando, o importante Ž obter as informa•›es do suposto ou 
real inimigoÓ 

(ALMINO, 1986:69)

  TambŽm Bobbio (1986) comenta a quest‹o da seguran•a de estado, 

diferenciando os casos em que segredos s‹o mantidos, em uma democracia, mesmo 

apesar da caracter’stica pœblica do poder pœblico nesse regime, do que a situa•‹o de 

segredo em um regime autocr‡tico. Segundo o autor, a diferen•a mora no fato de que, 

numa democracia, espera-se que o sigilo seja sempre uma exce•‹o, e nunca a regra, j‡ 

que essa deve ser a da publicidade: ÒExiste sempre uma diferen•a entre autocracia e 

democracia, j‡ que naquela o segredo de estado Ž uma regra e nesta uma exce•‹o 

regulada por leis que n‹o lhe permitem uma extens‹o indŽbitaÓ (BOBBIO, 1986:101).

  Fica evidente que a quest‹o da publicidade, e consequentemente da 

transpar•ncia, apesar de ser um dos pilares das democracias como conhecemos, se 

coloca em conflito com diversas dimens›es do poder. Almino tambŽm aborda o Òmundo 
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fechadoÓ da racionalidade kantiana, questionando como esse mundo pode se relacionar 

com a pluralidade e tens‹o da democracia. Os conflitos s‹o intr’nsecos a condi•‹o 

democr‡tica, sendo ela pr—pria um movimento de regras, altamente condicionado ˆs 

diverg•ncias de interesse e disputas por poder que existem na sociedade (ALMINO, 

1986:74). 

  A principal distin•‹o do poder democr‡tico para o poder autocr‡tico acontece 

justamente nas estratŽgias de solu•‹o desses conflitos: 

Òo que distingue o poder democr‡tico do poder autocr‡tico Ž que apenas o 
primeiro, por meio da livre cr’tica e da liceidade de express‹o de diversos 
pontos de vista, pode desenvolver em si mesmo anticorpos e consentir 
formas de desocultamentoÓ 

(BOBBIO, 1986:102)

  Enquanto a autocracia conta com o poder concentrado e com a informa•‹o sob 

sigilo para resolver quest›es de estado, a democracia, por conta de sua condi•‹o 

intr’nseca ˆ pluralidade de interesses, tem o potencial de criar solu•›es que venham 

justamente da express‹o das diferentes formas de exercer ou de lutar pelo poder. Isso 

n‹o significa que n‹o existe risco para a publicidade em um contexto democr‡tico, mas 

sim que, nesse contexto, existe alto potencial de afloramento das condi•›es de 

publicidade e transpar•ncia do poder pœblico que, na verdade, s‹o a pr—pria base da 

democracia ideal.

  Almino (1986), usando a terminologia de Kant, e tentando aliar sua l—gica 

racional com os conflitos da democracia, conclui:

ÒA verdade e a publicidade nunca ser‹o aceitas de bom grado quando se 
opuserem a interesses individuais ou de grupo. (...) Podemos atŽ mesmo 
partir do ponto de vista de que todas as partes est‹o exprimindo verdades 
e que nada est‹o ocultando. E vamos apenas testando essas verdades na 
pr‡tica, confrontando umas com as outras ou exigindo que se 
transformem em a•‹oÓ.

(ALMINO, 1986:75)

  Bobbio (1986) conceitua outras quest›es envolvidas no caso da publicidade do 

atos pœblicos. Ele fala, por exemplo, olhando para a situa•‹o da It‡lia, do fen™meno do 

subgoverno (que, atŽ a data de seus escritos, permanecia mais como sendo uma pr‡tica 

do que uma teoria). Trata-se do governo exercido pelo poder econ™mico:
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ÒOnde o estado assumiu a tarefa de governar a economia, a classe pol’tica 
exerce o poder n‹o mais atravŽs das formas tradicionais da lei, do decreto 
legislativo, dos v‡rios tipos de administra•‹o Ð que, desde quando 
existem um regime parlamentar e um estado de direito (um estado, 
entenda-se, em que os atos da administra•‹o pœblica s‹o submetidos a um 
controle jurisdicional), come•aram a fazer parte da esfera do poder 
vis’vel Ð, mas tambŽm atravŽs da gest‹o dos grandes centros de poder 
econ™mico (bancos, indœstrias estatais, indœstrias subvencionadas, etc.), 
da qual acima de tudo extrai os meios de subsist•ncia do aparato dos 
partidos, dos aparatos dos quais por sua vez extrai, atravŽs das elei•›es, a 
pr—pria legitima•‹o para governarÓ

(BOBBIO, 1986:103)

  O governo da economia pertence, segundo Bobbio (1986), ˆ esfera do poder 

invis’vel, j‡ que ele escapa substancialmente das f—rmulas democr‡ticas de controle e de 

presta•‹o de contas. O autor tambŽm conceitua o criptogoverno, aquele que se utiliza de 

servi•os secretos, que se articula com atores pol’ticos na obscuridade, ou que pelo 

menos n‹o cria obst‡culos para esse tipo de pr‡tica. 

  Vale observar: no Brasil, uma das quest›es que sempre recebe aten•‹o da 

milit‰ncia por transpar•ncia, Ž a quest‹o dos arquivos da ditadura militar34. As palavras 

de Bobbio sobre criptogoverno se dirigem diretamente a quest›es como essa, referindo-

se a um epis—dio tambŽm obscuro da hist—ria italiana Ð o atentado da Pra•a Fontana, em 

Mil‹o 35: ÒA maior parte dos homens tem a mem—ria fraca quando n‹o se trata das 

pr—prias feridas. Deve pois haver alguŽm que chame a si a tarefa de representar a 

mem—ria coletiva e, portanto, n‹o omitir nada que nos ajude a entenderÓ (BOBBIO, 

1986:104)

  Como referencial te—rico desta pesquisa tem-se, portanto, o conceito da 

democracia como sendo o governo do poder pœblico em pœblico, tal como Ž 
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34 Em 14 de maio de 2009, foi lan•ado, em resposta a diversos grupos ligados  ̂ liberdade de informa•‹o, 
o projeto Mem—rias Reveladas. O projeto tem um site com o objetivo de disponibilizar documentos 
pœblicos da Žpoca do regime militar no Brasil, com informa•›es adicionais, como por exemplo, o grau de 
abertura e a localiza•‹o dos originais dos documentos, que podem ser solicitados pelo correio em 
condi•›es especiais. Algumas cr’ticas surgiram a possibilidade do projeto ser uma manobra eleitoreira, 
devido a posi•‹o protagonista da poss’vel candidata ˆ presid•ncia Dilma Roussef nas a•›es de divulga•‹o 
do projeto.  Trata-se de um importante avan•o em dire•‹o ao acesso  ̂ informa•‹o pœblica Ð que precisa, 
definitivamente, ser apenas o in’cio de um caminho longo em dire•‹o ˆ transpar•ncia dos fatos pœblicos. 
Dispon’vel em http://www.memoriasreveladas.arquivonacional.gov.br/. Acesso em Fev/2010.

35 O atentado da Pra•a Fontana aconteceu na It‡lia em 12/Dez/1969, quando uma bomba explodiu no 
Banco Nacional da Agricultura de Mil‹o, matando 17 pessoas e ferindo 48; dando sequ•ncia a uma 
investiga•‹o ca—tica, cheia de erros e de turbul•ncias, e que motiva atŽ hoje diferentes teorias pol’ticas no 
pa’s. Dispon’vel em http://en.wikipedia.org/wiki/Piazza_Fontana_bombing. Acesso em Fev/2010.



apresentado por Norberto Bobbio (1986), aqui articulado com outros autores. Essa Ž 

uma importante chave para o entendimento dos fatos a serem relatados por este trabalho 

Ð o potencial de governos democr‡ticos exercerem a transpar•ncia irrestrita das 

informa•›es ligadas ao interesse pœblico dos cidad‹os, sendo a publicidade uma regra, e 

o sigilo sempre uma exce•‹o, quase injustific‡vel em termos de modelo ideal; e 

entendimento de que os conflitos que afastam a democracia desse ideal s‹o intr’nsecos a 

sua pr—pria condi•‹o Ð altamente relacionados, na maioria das vezes, com os interesses 

que recaem sobre o poder. 

  Sobre a omiss‹o em rela•‹o ao princ’pio da publicidade, portanto, faz sentido 

que ela seja enxergada potencialmente sob essas premissas Ð de ser essa uma omiss‹o 

subjugada a uma quest‹o de conflitos e de interesses: ÒO confronto entre o modelo ideal 

do poder vis’vel e a realidade das coisas deve ser conduzido tendo presente a tend•ncia 

que toda forma de domina•‹o tem de se subtrair do olhar dos dominados, escondendo-

se e escondendo, atravŽs do segredo e do disfarceÓ (BOBBIO, 1986:101).

2.2.Democracia e accountability

  Na antiguidade grega, inspiradora do modelo ideal de democracia, a visibilidade 

do poder tinha, automaticamente, consequ•ncias efetivas. A participa•‹o direta dos 

cidad‹os na pol’tica permitia que visibilidade das iniciativas de estado e a•‹o 

relacionada a essas iniciativas formassem um par quase indistingu’vel de configura•‹o 

pol’tica. 

  Partindo desse modelo ideal, que tem a publicidade dos atos pœblicas como um 

de seus pilares te—ricos, como as complexas democracias de hoje garantem a 

visibilidade das suas a•›es? Mais do que isso, como a publicidade se converte em 

pr‡tica pol’tica efetiva, num contexto de representatividade e terceiriza•‹o do poder?

  Autores contempor‰neos, ap—s sŽculos de observa•‹o emp’rica Ð em que se 

produziram grandes conquistas e grandes fracassos em termos de maturidade pol’tica e 

cidadania Ð identificam tens›es no conceito democr‡tico ideal, que residem tanto na sua 

f—rmula, quanto na sua aplica•‹o na realidade. Amy Gutmann (1998), identificando que 

o clima de otimismo em rela•‹o ˆ democracia nas quest›es internacionais n‹o se traduz 

nas expectativas dentro dos EUA, afirma que Òa democracia Ž valorizada 
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primariamente, e acima de tudo, em oposi•‹o  ̂ domina•‹o pol’tica imposta por uma 

minoria auto-nomeada, n‹o sujeita ˆ presta•‹o de contas e tir‰nicaÓ (GUTMANN, 

1998:7).

  Apesar dessa reafirma•‹o da democracia enquanto ÒmelhorÓ sistema de 

governo, ou pelo menos Òmenos piorÓ, que se refere principalmente a pa’ses recŽm-

tirados de uma condi•‹o ditatorial, Gutmann (1998) olha para os problemas das 

democracias de hoje e traz mais uma quest‹o importante para o debate sobre a sua 

rela•‹o com o car‡ter pœblico de suas a•›es Ð que, muitas vezes, ainda resistem sem 

possibilidade sistem‡tica de visualiza•‹o que preveja participa•‹o e cr’tica: ÒSer‡ 

simplesmente um equ’voco esperar que um ideal de democracia propicie uma 

perspectiva para criticar a qualidade das decis›es e da tomada de decis›es 

democr‡ticas?Ó (GUTMANN, 1998:6)

  Para responder a essas perguntas, Ž poss’vel partir do que caracteriza uma 

democracia como tal na contemporaneidade. Citando Dahl (1989), Guillermo OÕDonnel 

(1996) lista sete princ’pios, e adiciona outros tr•s, que n‹o servem como garantias de 

processo democr‡tico Ð j‡ que tambŽm podem ser garantidos em contexto de autocracia 

Ð, mas que podem orientar a discuss‹o: 1. Autoridades eleitas; 2. Elei•›es livres e 

justas; 3. Sufr‡gio inclusivo; 4. O direito de se candidatar aos cargos eletivos; 5. 

Liberdade de express‹o; 6. Informa•‹o alternativa; 7. Liberdade de associa•‹o; 8. 

Autoridades eleitas que n‹o podem ser destitu’das arbitrariamente antes do fim do seu 

mandato, como garantia constitucional; 9. Autoridades eleitas que n‹o se sujeitam a 

constrangimentos ou vetos de atores n‹o eleitos; 10. Territ—rio inconteste que define 

claramente a popula•‹o votante (DAHL, 1989:221 e OÕDONNEL, 1996, citados por 

OÕDONNEL, 1998:27).

  Citando o mesmo texto de Dahl (1989) Ð e ressaltando justamente um prŽ-

requisito importante que o autor considera para a democracia, Òa extens‹o da cidadania 

a todos os membros adultos da associa•‹oÓ Ð, Gutmann (1998) afirma que tais 

princ’pios s— podem ser garantidos quando a democracia n‹o Ž minimizada a um mero 

procedimento de governo. ÒO ideal requer resultados Ð prefer•ncias pol’ticas n‹o-

manipuladas, impŽrio da lei, igualdade formal de voto e cidadania inclusiva Ð que 

podem conflitar, e conflitam, com a vontade popular efetiva tal como revelada por 

qualquer procedimento que se conceba como vontade da maioriaÓ (GUTMANN, 
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1998:10). O minimalismo procedimental suscita poucas cobran•as da democracia, 

fazendo com que regimes com alto n’vel de concentra•‹o de poder e amea•a ˆs 

liberdades individuais possam ser considerados como tal. E criando uma falsa-solu•‹o, 

j‡ de in’cio, para muitas das quest›es complexas que moram no ideal democr‡tico.

  A partir da premissa de que a democracia n‹o Ž um mero procedimento 

governamental de tomada das opini›es da maioria, s‹o identificadas desarmonias que 

esse sistema abriga. A primeira se refere ao fato de que a democracia populista, ou seja, 

aquela que simplesmente se orienta pelo valor dominante da vontade da maioria, n‹o 

resolve quest›es ligadas aos pr—prios requisitos para a sua exist•ncia:

ÒAs maiorias podem ˆs vezes dar uma resposta errada ˆ quest‹o certa, por 
acreditarem que restri•›es ˆs liberdades de express‹o, de imprensa e de 
associa•‹o, restri•›es essas que violam as condi•›es de democracia, s‹o 
necess‡rias ao bem comum. Sempre que a vontade popular d‡ apoio a um 
resultado que viola os critŽrios democr‡ticos, a democracia populista se 
torna paradoxal.Ó 

(GUTMANN, 1998:11)

  Por outro lado, a democracia liberal, que considera como valor dominante a 

vontade individual, em torno da qual devem girar as condi•›es pol’ticas a serem criadas 

por um sistema democr‡tico, sacrifica a vontade popular e perde por isso parte de seu 

potencial de garantir os interesses pœblicos: 

ÒO liberalismo pro’be as escolhas coletivas de interferirem na liberdade 
pessoal. A promessa de democracia Ž a de que essas escolhas reflitam a 
vontade popular. Dois fins conflitantes n‹o podem ser maximizados 
simultaneamente. A democracia e o liberalismo separam-se quando as 
escolhas coletivas amea•am interferir na liberdade pessoal, ou quando a 
liberdade pessoal amea•a interferir na escolha coletivaÓ 

(GUTMANN, 1998:14)

  ƒ ent‹o que a ideia de transpar•ncia se coloca no centro dessas desarmonias. 

Segundo Gutmann (1998), a solu•‹o para as tens›es geradas por uma democracia 

populista ou  liberal est‡ no conceito de autonomia, ou autodetermina•‹o. Autonomia Ž 

a caracter’stica que d‡ aos cidad‹os a capacidade de gerenciar tanto a sua vida pœblica 

quanto sua vida pessoal por meio da delibera•‹o, ou seja, da reflex‹o bem informada, e 

da argumenta•‹o que alia a ret—rica com a raz‹o. A coloca•‹o da autonomia como valor 

dominante de um governo pressup›e que exista uma outra f—rmula de democracia, 
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chamada por Gutmann e por diversos te—ricos de democracia deliberativa Ð sendo que a 

delibera•‹o mantŽm vivas as vantagens conceituias que moram na ideia de 

representa•‹o, mas em troca pressup›e que haja transpar•ncia dos atos pœblicos, para  

que aconte•a em plenitude. 

  Sobre a rela•‹o de uma democracia deliberativa, que considera a autonomia 

como valor dominante em rela•‹o tanto  ̂vontade popular quando ˆ vontade individual; 

e suas rela•›es com a ideia de visibilidade dos atos do estado, com a necessidade de 

presta•‹o de contas por parte dos representantes, Guttman (1998) afirma:

ÒPorque a autonomia requer que deliberemos, ela pressup›e um tipo 
espec’fico de democracia, um sistema de governo da maioria que 
incentiva os cidad‹os a refletirem sobre as decis›es pol’ticas. A exig•ncia 
de presta•‹o de contas (accountability), e n‹o a participa•‹o direta, Ž a 
chave da democracia deliberativa. Ao passo que a democracia 
participativa aponta para uma comunidade pol’tica em que todos 
participam ativamente da tomada de decis›es, a democracia deliberativa 
leva em conta o ™nus da a•‹o pol’tica e os benef’cios de uma divis‹o do 
trabalho. (...)Apesar de n‹o ser preciso que um cidad‹o participe 
ativamente da pol’tica, ele deve estar preparado para obrigar aqueles que 
o fazem a prestarem contas das decis›es que tomam em seu nomeÓ 

(GUTMANN, 1998:23)

  O conceito de accountability tambŽm Ž uma das refer•ncias te—ricas desta 

pesquisa, porque oferece uma vis‹o atual quest›es da transpar•ncia, tal como ela tem se 

refletido no debate sobre as democracias contempor‰neas. 

 Accountability Ž um termo sem tradu•‹o na ci•ncia pol’tica brasileira, 

frequentemente utilizado para designar, em quest›es de governan•a, pr‡ticas 

relacionadas a ideia presta•‹o de contas e de responsividade Ð quando a 

responsabilidade por uma a•‹o atrai consequ•ncias externas sobre seu respons‡vel, que 

se identifica, para tanto, publicamente como tal. ƒ um princ’pio que se expressa em 

mecanismos institucionais, que devem for•ar os gestores pœblicos a se reportarem n‹o 

apenas ˆ sociedade, mas tambŽm ˆ outras esferas do sistema pol’tico. ÒPara a sua plena 

realiza•‹o, tais mecanismos institucionais devem garantir o controle pœblico das a•›es 

dos governantes, para que os cidad‹os n‹o sejam apenas informados sobre aquelas 

a•›es, mas possam tambŽm influir na defini•‹o das metas coletivas, n‹o somente por 

meio das elei•›es, mas ao longo dos mandatos dos seus representantes, garantindo a 

responsabiliza•‹o ininterrupta dos governosÓ (PRADO, 2009:55). 
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 Ot‡vio Prado (2009), citando te—ricos como Claus Offe e Oscar Oslak em sua 

tese de doutorado, que descreve processos de governo eletr™nico e transpar•ncia no 

Brasil, afirma que o atual debate te—rico sobre accountability come•a no contexto da 

segunda gera•‹o de reformas do estado, em meados dos anos 1990. A primeira gera•‹o 

se referia ˆs rela•›es entre sociedade e estado, com privatiza•›es, desregulamenta•›es e 

parcerias, enquanto a segunda tinha o objetivo de aumentar a efici•ncia do governo e 

aumentar a participa•‹o da sociedade na gest‹o pœblica (PRADO, 2009:55). 

 O accountability, portanto, dialoga com a complexidade das democracias 

contempor‰neas: 

Ònos estudos sobre democracia, a accountability ganha destaque por 
prometer um grau razoavelmente alto de controle do povo sobre os 
detentores do poder pol’tico, mas de uma forma exeqŸ’vel em 
sociedades populosas, extensas, complexas e especializadas como as 
contempor‰neas. Ela apresenta um modelo mais sofisticado e atraente 
das rela•›es entre representantes e representados do que as vis›es 
antitŽticas do Ômandato livreÕ e do Ômandato imperativoÕÓ.

(MIGUEL,  2005).

 E o accountability tambŽm surge como uma resposta a duas diferentes vis›es de 

representatividade: uma que enxerga o representante como um simples Òemiss‡rioÓ, que 

deve se expressar de acordo com f—runs decis—rios que aconte•am na sua base eleitoral 

Ð o que Ž considerado por Miguel (2005) uma ingenuidade; e uma que argumenta a 

favor da autonomia dos representantes, levantando em primeiro lugar a natureza da 

representa•‹o e a legitimidade da a•‹o do representante, e em segundo lugar a sua 

compet•ncia.

 Existe uma divis‹o te—rica nas dimens›es do accountability que amplia a sua 

capacidade de gerar responsividade em um contexto representativo. Tal como explica 

OÕDonnel (1998), accountability vertical Ž aquele que se d‡ por meio das elei•›es, da 

liberdade de manifestar reivindica•›es sociais sem coer•‹o e da cobertura regular da 

m’dia sobre os processos pol’ticos Ð ou seja, s‹o a•›es tomadas individual ou 

coletivamente em rela•‹o a quem ocupa posi•›es no governo; sendo que o canal 

principal dessas a•›es Ž a possibilidade de eleger ou n‹o um representante dependendo 

das suas a•›es.:
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ÒAn‡lises recentes introduzem uma nota cŽtica quanto ao grau em que as 
elei•›es s‹o verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores 
podem punir ou premiar candidatos, mesmo em poliarquias36 
formalmente institucionalizadas. Embora possam estar corretas, parece 
claro que as condi•›es que prevalecem em muitas novas poliarquias 
(sistemas partid‡rios pouco estruturados, alta volatilidade de eleitores e 
partidos, temas da pol’tica pœblica pobremente definidos, e refers›es 
pol’ticas sœbitas) diminuem definitivamente a efic‡cia de accountability 
eleitoral.Ó

(OÕDONNELL, 1998:29)
 

 Em contraposi•‹o a essa realidade, accountability horizontal tem a ver com a 

exist•ncia de institui•›es com alto grau de independ•ncia e que sistematicamente 

podem exigir responsividade dos representantes a cargo do poder, como explica 

OÕDonnell (1998):

Ò[Accountability horizontal implica] a exist•ncia de ag•ncias estatais que 
t•m o direito e o poder legal e que est‹o de fato dispostas e capacitadas 
para realizar a•›es que v‹o desde a supervis‹o de rotina a san•›es legais 
e atŽ ao impeachment contra a•›es ou emiss›es de outros agentes ou 
ag•ncias do estado que possam ser classificadas como delituosas.Ó

(OÕDONNELL,  1998:40)
 

 J‡ se faz poss’vel perceber com alguma clareza onde o Brasil se enquadra nesses 

dois contextos: a fragilidade do controle social por meio das elei•›es, contraposta a um 

avan•ado controle or•ament‡rio externo institucional (constitu’do ainda no meio da 

dŽcada de 60, como ser‡ abordado no cap’tulo 3, e representado pelos Tribunais de 

Contas locais e da Uni‹o), que ainda n‹o contamina outras ‡reas das pol’ticas pœblicas 

(j‡ que o n’vel de responsividade de poderes Executivo e Legislativo em rela•‹o ao 

Judici‡rio, por exemplo, parece pequeno considerando a impunidade relacionada a 

casos de corrup•‹o e afins), e por muitas vezes prejudicado pela extensa burocracia do 

estado. Ana Carolina Mota (2006), analisando o accountability no Brasil, conclui:

ÒA divis‹o de poderes, embora alegadamente funcional, ainda Ž 
representativa de orienta•›es de diferentes grupos sociais que 
preponderam em diferentes setores. Portanto, constitui um mecanismo de 
controle entre elites diferentes, e n‹o a favor de uma cidadania ativa, 
mesmo porque o conceito de cidadania ainda n‹o est‡ aplicado em seu 
patamar m‡ximo. Ao fim desta an‡lise, podemos evidenciar que o 
controle efetivado n‹o tem como fim preponderante evitar descaminhos 
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da gest‹o da coisa pœblica, mas sim, evitar a usurpa•‹o de poderes entre 
os pr—prios poderesÓ

(MOTA, 2006:234)

 E sobre a burocracia do estado brasileiro Ð uma quest‹o importante para a 

discuss‹o da informa•‹o pœblica Ð e accountability, Mota afirma que

Òo poder da burocracia, fundamentado na racionalidade e na 
especializa•‹o, cresceu a medida que acumulou informa•›es sigilosas. 
(...) De posse dessas informa•›es secretas, surge a possibilidade da 
burocracia moderna, especializada e impessoal, vir a patrimonializar 
essas informa•›es privilegiadas, usando-as para fins indevidos. Para 
evitar esse tipo de abuso, surge a demanda pela dimens‹o da 
transpar•ncia, da publicidade, contida no conceito de accountability.Ó

(MOTA, 2006:234)

 Outra vis‹o da rela•‹o entre informa•‹o pœblica, transpar•ncia e accountability, 

feita por Argelina Figueiredo (2001), aparece em uma uma an‡lise das institui•›es de 

controle do Poder Executivo no Brasil:

ÒAs condi•›es que produzem ou melhoram a presta•‹o vertical de contas, 
est‹o associadas aos sistemas eleitoral e partid‡rio. (...) Como os 
mecanismos de cobran•a horizontal obrigam o Executivo a justificar e 
defender suas a•›es perante outros —rg‹os de governo, servem tambŽm 
para informar os cidad‹os. A concentra•‹o da autoridade institucional 
reduz a visibilidade das decis›es pœblicas e priva os cidad‹os da chance 
de obter informa•›es sobre pol’ticas, reduzindo assim sua capacidade de 
controlar as a•›es do governo.Ó

(FIGUEIREDO, 2001)
 

 Accountability, portanto, Ž um princ’pio que, manifestado institucionalmente, 

passa a abranger a ideia da publicidade da informa•‹o pœblica nas complexas e 

especializadas democracias contempor‰neas. Est‡ altamente ligado a uma realidade que 

pensa o papel do cidad‹o na democracia como sendo deliberativo, e portanto traz em si 

o entendimento da participa•‹o como um ™nus a ser terceirizado. 

 Como esta pesquisa acontece sob a —tica de uma crise nas atividades de 

intermedia•‹o Ð o que ser‡ exposto em seguida Ð ela se aproxima mais da ideia de 

entender a transpar•ncia sob o ponto de vista dos pilares das teorias do estado, ou seja, 

colocando o princ’pio do poder pœblico em pœblico como seu prisma principal. O 

accountability Ž considerado aqui a express‹o da transpar•ncia nos regimes 

democr‡ticos de hoje, que ajuda a garantir soberania popular num sistema 
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representativo Ð e que, portanto, tambŽm se trasnforma no contexto de uma esfera 

pœblica, com a qual est‡ ligado instrinsecamente:

ÒA necessidade de discutir a esfera pœblica para completar nosso modelo 
envolve inevitavelmente que o regime de accountability n‹o pode ser 
algo puro, e que ele precisa (no m’nimo) de uma dimens‹o de democracia 
deliberativa para que funcione. Na minha concep•‹o, esfera pœblica e a 
sociedade civil existem conjuntamente: o primeiro conceito aponta para 
os processos parcialmente institucionalizados de comunica•‹o que s‹o 
t‹o importantes na pol’tica democr‡tica, ao passo que o segundo conceito 
trata do substrato organizacional dos grupos, associa•›es e movimentos 
que s‹o necess‡rios tanto para a generaliza•‹o da experi•ncia de 
comunica•‹o como para sua influ•ncia pol’tica. Enquanto o pœblico atua 
no importante papel de monitorar as a•›es que ser‹o posteriormente re 
compensadas ou sancionadas, as associa•›es civis preparam os eleitores 
para participa•‹o coletiva e para reagir de modo que fa•am diferen•a nos 
destinos eleitorais de seus representantes.Ó

(ARATO, 2002:96)

2.3.A esfera pœblica interconectada

  

  Quando fala da quest‹o do poder pœblico em pœblico, Bobbio (1986) cita a 

hist—ria da forma•‹o do estado moderno constitucional a partir do ponto de vista de 

YŸrgen Habermas, que se atŽm ˆ emerg•ncia gradual de uma Òesfera privada do 

pœblicoÓ, ou seja, da emergente relev‰ncia pœblica da esfera privada, tambŽm chamada 

de opini‹o pœblica. Para discutir os atos do poder pœblico, que passam a fazer parte de 

seu interesse, essa esfera demanda a publicidade dos debates:

  

 ÒEntende-se que a maior ou menor relev‰ncia da opini‹o pœblica 
entendida como opini‹o relativa aos atos pœblicos, isto Ž, aos atos 
pr—prios do poder pœblico que Ž por excel•ncia o poder exercido pelos 
supremos —rg‹os do estado, da Ôres publicaÕ, depende da maior ou menos 
visibilidade, cognocibilidade, acessibilidade e portanto controlabilidade 
dos atos de quem detŽm o supremo poder.Ó 

(BOBBIO, 1986:89)

 Na esfera pœblica concebida por Habermas, seu principal te—rico, os meios de 

comunica•‹o passam a ter papel central no debate pœblico. Neste trecho, portanto, ser‹o 

apresentados os subs’dios te—ricos relacionados ˆs transforma•›es promovidas na esfera 

pœblica por conta das tecnologias da informa•‹o e da comunica•‹o em rede. 
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  Para Habermas (1962), esfera pœblica Ž o espa•o que se configura quando 

indiv’duos se reunem para discutir quest›es de interesse pœblico. Nesse espa•o, sem que 

haja intermedia•›es, regras ou formalidades, o discurso e a articula•‹o dos indiv’duos 

evolui para a emerg•ncia de uma opini‹o coletiva e comum. De forma que a esfera 

pœblica se contrap›e ao Estado Ð sendo formada por indiv’duos privados, que mas 

passam a discutir temas relacionados ao coletivo Ð e torna-se o espa•o de intermedia•‹o 

entre os indiv’duos e o sistema (HABERMAS, 1962).

  A esfera pœblica emerge no espa•o de discuss‹o dos indiv’duos, em prol deles 

encontrarem caminhos para resolverem seus problemas comuns. A a•‹o dos indiv’duos 

nesse espa•o, que Habermas chama de a•‹o comunicativa, ao contr‡rio do que 

aconteceria no Estado, no mercado e nas institui•›es, se direciona para o entendimento, 

e n‹o para a tŽcnica. ƒ fortemente marcada pela informalidade e pela aus•ncia de 

regula•‹o. 

  Essa teoria nasce quando Habermas reconhece, na Paris do sŽc. XVIII, pontos 

de encontro n‹o-direcionados  ̂ atividade estatal ou econ™mica, mas ainda sim de 

car‡ter pœblico, que v‹o abrigar a discuss‹o de interesses coletivos, e v‹o tambŽm servir 

de ber•o para a esfera pœblica. Trata-se de um espa•o de viv•ncia coletiva dos cidad‹os, 

mas que se diferencia de outros espa•os pœblicos, marcados pela l—gica instrumental. O 

mundo ent‹o se divide em mundo da vida, o espa•o da raz‹o comunicativa, e mundo do 

sistema, espa•o da raz‹o instrumental. E, segundo Habermas, a rela•‹o entre esses dois 

mundos se d‡ com a tentativa, do mundo do sistema, de colonizar com linguagens e 

regula•›es o mundo da vida Ð sendo que Ž no mundo da vida que a esfera pœblica vai se 

estabelecer. Segundo SŽrgio Amadeu da Silveira: 

ÒHabermas aprimorou sua vis‹o dual da racionalidade social. Na sociedade 
capitalista conviveria, ent‹o, a raz‹o voltada ao sucesso e a raz‹o voltada 
ao entendimento. A primeira seria a raz‹o instrumental e a segunda a raz‹o 
comunicativa. Por isso, ao construir a teoria da a•‹o comunicativa, 
Habermas vislumbrou a sociedade dividida em sistema e mundo da vida. O 
sistema envolve as esferas especializadas da vida que incluem o Estado, o 
mercado, as empresas e s‹o organizas pela tŽcnica. Nesse mundo, 
prevalece a raz‹o instrumental, ou seja, os melhores procedimentos 
tŽcnicos voltados a se atingir um determinado fim. J‡ o mundo da vida Ž a 
esfera do cotidiano onde as pessoas, usando a linguagem comum, 
buscariam o entendimento sobre suas vidas coletivas, sem nenhum 
compromisso com as tŽcnicas ou com a necessidade de domina•‹o. No 
mundo da vida prevaleceria a raz‹o comunicativa.Ó

(SILVEIRA, no prelo)
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  Silveira (no prelo), citando autores como Rousiley Maia, aborda as 

transforma•›es no pensamento de Habermas, que desfaz a ideia de dualidade societal 

em sua œltima obra, chamada Direito e Democracia. A partir de ent‹o, ele adota uma 

nova defini•‹o de esfera pœblica, que considera as ramifica•›es inœmeras que esse 

espa•o de intermedia•‹o de rela•›es entre indiv’duos e sistema, transpassado pela 

discuss‹o pœblica, passa a ter.  Esfera pœblica, a partir de ent‹o, Ž descrita como uma 

rede. Na defini•‹o que Habermas adota no Direito e Democracia,  a esfera pœblica pode

Òser descrita como uma rede adequada para a comunica•‹o de conteœdos, 
tomadas de posi•‹o e opini›es; nela os fluxos comunicacionais s‹o 
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opini›es pœblicas 
enfeixadas em temas espec’ficos. Do mesmo modo que o mundo da vida 
tomado globalmente, a esfera pœblica se reproduz atravŽs do agir 
comunicativo, implicando apenas no dom’nio de uma linguagem natural; 
ela est‡ em sintonia com a compreensibilidade geral da pr‡tica 
comunicativa cotidiana. Descobrimos que o mundo da vida Ž um 
reservat—rio de intera•›es simples; e os sistemas de a•‹o e de saber 
especializados, que se formam no interior do mundo da vida, continuam 
vinculados a ele. Eles se ligam a fun•›es gerais de reprodu•‹o do mundo 
da vida (como Ž o caso da religi‹o, da escola e da fam’lia), ou a diferentes 
aspectos de validade do saber comunicado atravŽs da linguagem comum 
(como Ž o caso da ci•ncia, da moral e da arte). Todavia a esfera pœblica n‹o 
se especializa em nenhuma destas dire•›es; por isso, quando abrange 
quest›es politicamente relevantes, ela deixa ao cargo do sistema pol’tico a 
elabora•‹o especializada. Ó 

(HABERMAS, 1997:92, citado por SILVEIRA, no prelo).

  A publica•‹o mais recente de Habermas n‹o aborda diretamente a quest‹o da 

aquitetura comunicacional em rede e sua rela•‹o com o conceito de esfera pœblica. 

  Apesar disso, numa apresenta•‹o feita na International Communication 

Association, em 2006, ap—s anos de um longo sil•ncio sobre as quest›es da internet e da 

pol’tica, Habermas finalmente falou sobre o assunto Ð e com pessimismo. Segundo  

Stuart Geiger, Habermas respondeu brevemente a observa•›es que t•m sido feitas em 

seu nome desde o come•o dos anos 1990, deixando insatisfeitos muitos te—ricos que  se 

auto-declaravam habermasianos:
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ÒA internet  certamente reativou as ra’zes de um pœblico igualit‡rio de 
escritores e leitores. Apesar disso, a comunica•‹o medidada por 
computadores na web pode clamar por mŽritos inequivocadamente 
democr‡ticos apenas para um contexto especial: ela pode minar a censura 
de regimes autorit‡rios que tentam controlar e reprimir a opini‹o pœblica. 
No contexto de regimes liberais, a emerg•ncia de milh›es de salas de 
chat fragmentadas pelo mundo tende ˆ fragmentar uma audi•ncia grande, 
mas com foco pol’tico comum, em um grande nœmero de pequenas 
quest›es pœblicas. Com esferas pœblicas nacionais estabelecidas, os 
debates online de usu‡rios da web apenas promovem comunica•‹o 
pol’tica quando grupos de comunica•‹o cristalizam as opini›es em volta 
dos pontos focais da imprensa de qualidade, por exemplo, jornais de 
circula•‹o nacional e revistas pol’ticas.Ó

(HABERMAS, 2006:423, citado por GEIGER, 2009)
  

  Mark Poster (2001), em Ciberdemocracia: a Internet e a Esfera Pœblica, tambŽm 

discute a poss’vel liga•‹o entre esfera pœblica e internet, a partir da percep•‹o de que, 

na contemporaneidade, Ž imposs’vel associar a esfera pœblica a um locus. Os espa•os 

percebidos por Habermas como locais de encontro dos indiv’duos n‹o se aplicam mais ˆ 

discuss‹o dos interesses coletivos, mas apesar disso, o debate permanece acontecendo 

em algum lugar (POSTER, 2001).

  Poster aborda a cr’tica feminista ao Òprojeto de EsclarecimentoÓ habermasiano, 

o de Òreconstru•‹o de uma esfera pœblica em que a raz‹o pode prevalescer, n‹o a raz‹o 

instrumental de muitas pr‡ticas modernas, mas a raz‹o cr’tica que representa o melhor 

da tradi•‹o democr‡ticaÓ (POSTER, 2001:264), citando Rita Felski, sobre a necessidade 

do conceito de esfera pœblica n‹o se fundamentar em uma raz‹o universal e ideal, mas 

sim compreender a multiplicidade de sujeitos e de identidades, considerando tambŽm as 

diferen•as de g•nero. Aparece, anteriormente a uma proposta de entendimento coletivo, 

o espa•o para manifesta•‹o de vontades das minorias, de revis‹o de valores. Poster  

(2001) afirma:

ÒMas ent‹o n—s precisamos perguntar: como Ž essa esfera pœblica para ser 
distinguida de qualquer discuss‹o pol’tica? Do auge dos ideais imposs’veis 
de Habermas (contador-fatual) de comunica•‹o racional, a esfera pœblica 
aqui multiplica, abre e estende para a discuss‹o pol’tica todos os indiv’duos 
oprimidos.Ó 

(POSTER, 2001:264)

  Poster (2001) acredita que a dificuldade em repensar a esfera pœblica em um 

novo contexto comunicacional mora na complexidade de, nesse novo contexto, definir-
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se o que Ž pœblico, o que se agrava com a exist•ncia da Internet Ð com uma nova 

dificuldade, de se distinguir o que Ž pœblico quando as rela•›es deixam de se manifestar 

presecialmente e complicam-se nas trocas eletr™nicas de s’mbolos. Contrapondo essa 

realidade ao pensamento habermasiano, 

ÒPara Habermas, a esfera pœblica Ž um espa•o homog•neo de sujeitos 
personificados em rela•›es simŽtricas, perseguindo consenso atravŽs da 
cr’tica de argumentos e a apresenta•‹o de afirma•›es v‡lidas. Esse modelo, 
eu afirmo, Ž sistematicamente negado nas arenas da pol’tica eletr™nica. N—s 
aconselhamos ent‹o que o conceito de esfera pœblica de Habermas, que 
classifica a Internet como um dom’nio pol’tico, seja abandonado.Ó

(POSTER, 2001:265)

  A conclus‹o de Poster (2001) Ž que a tentativa de associar ˆ intenet ao ideal de 

esfera pœblica habermasiano, alŽm de esbarrar na ideia da multiplicidade dos sujeitos, j‡ 

proposta pela cr’tica feminista, n‹o se legitima enquanto forma•‹o de uma teoria 

pol’tica p—s-moderna, ao passo que a utopia de uma Òcomunidade democr‡tica de 

completa presen•a humanaÓ n‹o corrobora com essa condi•‹o. 

  O maior potencial de debate pol’tico da internet, de fato, n‹o Ž reproduzir o 

modelo de proposi•‹o de temas da agenda, seguido de discuss‹o e de consenso em 

rela•‹o a interesses coletivos. As tecnologias da informa•‹o e da comunica•‹o em rede 

inauguram formas inŽditas de intera•‹o, de exist•ncia e de debate pœblico, inaugurando 

portanto formas inŽditas de a•‹o na esfera pœblica, que, enquanto conceito, para 

incorporar essas caracter’sticas, passa a carecer de novas defini•›es.

  Sem se ater a uma discuss‹o baseada na teoria habermasiana, ou em outros 

te—ricos que criticam a vis‹o de Habermas, Yochai Benkler (2006) prop›e uma nova 

defini•‹o de esfera pœblica, baseada na observa•‹o emp’rica de fen™menos sociais do 

mundo contempor‰neo. A teoria proposta por Benkler para a networked public sphere, 

ou esfera pœblica interconectada, o nome dado a esse conceito, Ž criada em oposi•‹o ˆ 

observa•‹o de uma outra esfera pœblica: aquela mediada pelos meios de comunica•‹o 

de massa, que tem o poder econ™mico concentrado nas m‹os de grandes corpora•›es.

  A defini•‹o de esfera pœblica da qual Benkler (2006) parte para sua 

argumenta•‹o Ž a de que se trata de um conjunto de pr‡ticas informais e n‹o-reguladas 

usadas pelas pessoas sociedade para debater quest›es de interesse pœblico, mas que 

precisam de a•‹o do coletivo para serem resolvidas. 
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  A partir de ent‹o, Benkler (2006) associa a esse conceito de esfera pœblica a 

constata•‹o de que a economia contempor‰nea se altera de uma perspectiva industrial 

para uma perspectiva informacional. Benkler observa que, na economia industrial, os 

mercados s‹o considerados o œnico espa•o genu’no de produ•‹o de riqueza. Mas isso 

resulta em uma grande perda de potencial de gera•‹o de riqueza quando se trata da 

produ•‹o de bens simb—licos, j‡ que, para que esse tipo de produc‹o seja feito de acordo 

com a l—gica do mercado, Ž necess‡rio  contar com a escassez, e os bens informacionais 

deveriam ser cada vez mais caros. Por outro lado, as tecnologias da informa•‹o e 

comunica•‹o, em especial a internet, fazem com que o custo da informa•‹o Ð 

considerando desde a sua gera•‹o atŽ o processamento, o armazenamento e a sua 

comunica•‹o para o mundo Ð fizeram com que modelos que n‹o seguem a l—gica do 

mercado tenham se tornado mais atrativos e mais efetivos do que eram antes. De forma 

que um novo modelo de produ•‹o de bens simb—licos, baseado na intelig•ncia coletiva 

e na produ•‹o colaborativa entre pares, passa a se contrapor ao modo industrual de se 

produzir informa•‹o.

  Benkler (2006) afirma que os pontos principais da diferen•a dessa nova 

economia informacional conectada para a economia dos meios de comunica•‹o de 

massa s‹o a arquitetura em rede e os custos para se tornar um falante. Segundo Benkler:

ÒA esfera pœblica interconectada n‹o Ž feita de ferramentas, mas das 
pr‡ticas de produ•‹o social que essas ferramentas possibilitam. O efeito 
prim‡rio da Internet  na esfera pœblica em sociedades liberais recai na 
produ•‹o informacional de atores de fora do mercado: o trabalho de 
indiv’duos sozinhos e em coopera•‹o com outros, ou de associa•›es 
formais como ONGs, bem como o retorno do seu efeito sobre a m’dia 
tradicionalÓ

(BENKLER, 2006:219)

  A arquitetura distribu’da da rede desloca os centros de poder por diversos n—s, 

de forma que quem mais ganha com a concep•‹o de uma esfera pœblica baseada nesses 

novos meios de comunica•‹o s‹o os atores da periferia.

ÒEstes possibilitam ˆ esfera pœblica interconectada moderar as duas 
maiores preocupa•›es motivadas pela m’dia de massa comercial como uma 
plataforma para a esfera pœblica: (1) o excessivo poder que ela d‡ aos seus 
propriet‡rios, e (2) a sua tend•ncia, quando os propriet‡rios n‹o dedicam os 
seus meios a concentrar poder, de encorajar uma pol’tica inerte. Mais 
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fundamentalmente, as pr‡ticas sociais da informa•‹o e discurso 
possibilitam que um grande nœmero de atores se vejam como 
contribuidores potenciais para o discurso pœblico, e como atores potenciais 
nas arenas pol’ticas, em vez de quase sempre serem recipientes passivos de 
informa•‹o mediada, que ocasionalmente podem eleger suas prefer•ncias.Ó 

(BENKLER, 2006:219)

  Benkler (2006) cita dois exemplos de como a rede pode ser utilizada para 

colocar assuntos na pauta da esfera pœblica, e assim atuar politicamente. O primeiro 

deles Ž o caso do boicote ˆs empresas de comunica•‹o Sinclair, que na Žpoca das 

elei•›es presidenciais norte-americanas de 2004, se preparava para derrubar a 

programa•‹o de suas emissoras de TV afiliadas e exibir o document‡rio Stolen Honor: 

The Wounds That Never Heal, considerado um ataque ˆ biografia do candidato de 

oposi•‹o ao ent‹o presidente George W. Bush, John Kerry. A Sinclair tinha emissoras 

afiliadas em importantes estados pra a decis‹o das elei•›es, e poder para chegar a um 

quarto das resid•ncias norte-americanas. A partir do momento que a hist—ria veio a 

pœblico, uma rea•‹o come•ou a se articular na internet. Em meio  ̂estratŽgia de boicote, 

um ex-funcion‡rio de uma das afiliadas comentou em um blog que a inten•‹o dos 

envolvidos deveria ser convencer os anunciantes de que a exibi•‹o do document‡rio 

atrapalharia os seus neg—cios. Sites com informa•›es e roteiros de liga•›es para os 

anunciantes das emisoras afiliadas da Sinclair emergiram. Muito mais r‡pido do que a 

rea•‹o do partido democrata, e muito mais r‡pido do que qualquer rea•‹o judici‡ria que 

pudesse impedir a exibi•‹o do document‡rio, a articula•‹o em rede conseguiu impedir a 

exibi•‹o Ð a rea•‹o foi tamanha, que ganhou alguma aten•‹o na m’dia de massa, e pode 

ter influenciado um relat—rio negativo da Lehman Brothers sobre as a•›es da Sinclair. 

Segundo Benkler (2006):

Òos novos meios de comunica•‹o, baseados na rede, podem exercer uma 
for•a contr‡ria significativa. Eles oferecem uma base de absor•‹o 
completamente nova e muito mais aberta para ideias e coment‡rios. A 
velocidade com quem indiv’duos foram capaxes de publicar sites para 
ocupar uma posi•‹o, coletar e tornar dispon’veis informa•›es relevantes 
para um assunto espec’fico de interesse pœblico, e prover uma plataforma 
para outros compartilhares suas vis›es sobre a estratŽgia pol’tica 
apropriadas e suas t‡ticas foram completamente diferentes de qualquer 
coisa fact’vel dentro da estrutura econ™mica e organizacional da m’dia de 
massa. (...) ƒ dif’cil julgar a influ•ncia que aquelas poucas reportagens da 
m’dia tradicional [sobre o boicote] tiveram na decis‹o do analista de 
creditar o sucesso da a•‹o. Apesar disso, o fato dos meios de comunica•‹o 
terem exercido um papel no ganho de relev‰ncia do boicote n‹o tira 
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import‰ncia do papel b‡sico exercido por esses novos mecanismos, de 
trazer informa•‹o e experimentar conduzir em uma conversa pœblica 
abrangente, combinados com um mecanismo de organizar uma a•‹o 
pol’tica em diferentes loca•›es e contextos sociais.Ó

(BENKLER, 2006:225)
 

  Um segundo exemplo trabalhado pelo autor trata do caso das urnas Diebold, no 

qual, segundo Benkler (2009), Òa esfera pœblica interconectada se engajou, e 

sucedidamente transformou uma coisa que n‹o era assunto de uma discuss‹o pœblica 

sŽria numa discuss‹o pœblica que levou ˆ a•‹o pœblicaÓ (BENKLER, 2006:226). Os 

softwares das urnas eletr™nicas usadas nas elei•›es norte-americanas em 2002 estavam 

sob prote•‹o de patentes, e o sigilo era exigido pelo governo para garantir acesso 

confidencial aos sistemas internos. Mesmo assim, um site aberto e facilmente 

dispon’vel com a codifica•‹o das urnas da Diebold veio a pœblico, por meio de uma 

denœncia da ativista Bev Harris, que pesquisava urnas eletr™nicas e gerenciava um blog 

sobre o tema na rede. Harris deu espa•o para que especialistas comentassem os c—digos 

em seu blog, e posteriormente publicou artigos sobre como falhas naqueles sistemas 

poderiam ter sido utilizados para fraudar as elei•›es para o Senado na Georgia. 

  Quando um ve’culo colaborativo da internet deu destaque ˆs alega•›es de 

Harris, fornecendo endere•os e ferramentas para que os internautas investigassem por 

eles mesmos as alega•›es, iniciou-se um processo de mobiliza•‹o imposs’vel de existir 

na esfera pœblica mediada pela m’dia de massa Ð com a possibilidade de colocar os 

materiais brutos sobre o controle das pessoas, com a comunica•‹o viral e em larga 

escala sendo utilizada para contrabalancear o poder da Diebold. Mesmo n‹o contando 

com a for•a da Diebold de suprimir iniciativas como essa que surgissem na m’dia de 

massa, que segue as l—gicas do mercado, o convite para que pessoas comuns se 

engajassem na tarefa de procurarem novas falhas na codifica•‹o das urnas foi capaz de 

conseguir resultados que jamais poderiam ser conseguidos por um pequeno time de 

n‹o-especialistas de uma empresa de comunica•‹o. O processo todo resultou na 

decertifica•‹o de urnas que j‡ haviam sido certificadas no estado da Calif—rnia, e na 

mudan•a de regras para as elei•›es norte-americanas em diversos estados norte-

americanos. Sobre esse caso, Benkler (2006) comenta:
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ÒN‹o existiu nenhuma forma de orquestra•‹o do poder ÐÐ nem um partido 
e nem uma empresa profissional de m’dia comercial. Houve, em vez disso, 
uma sŽrie de a•›es descordenadas, mas que se apoiavam mutuamente, de 
indiv’duos em diferentes lugares e contextos, operando sob diversas 
restri•›es organizacionais e possibilidades, para expor, analisar e distribuir 
as cr’ticas e suas evid•ncias. A esfera pœblica interconectada n‹o se baseia 
em propaganda ou na captura de grandes audi•ncias para focar seus 
esfor•os. O que se tornou relevante para a agenda pœblica e formou a 
discuss‹o pœblica foi o que engajou intensamente os participantes, em vez 
de moderar a aten•‹o de grandes grupos de espectadores passivos. Em vez 
do foco no "menor denominador comum", t’pico da m’dia de massa 
comercial, cada indiv’duo ou cada grupo pode Ð e, de fato, na maior parte 
das vezes ir‡ Ð focar precisamente no que Ž mais intensamente interessante 
para os seus participantes. Em vez de representa•›es ic™nicas baseadas na 
escass•s de slots de tempo ou espa•o no ar ou na p‡gina, n—s vemos a 
emerg•ncia da cultura do "veja voc• mesmo". Acesso a documentos e 
defini•›es fundamentais, e ao direito de expressar sua opini‹o para os 
outros, se torna uma parte central da m’dia.Ó 

(BENKLER, 2006:232)

  ƒ poss’vel perceber com clareza que os casos e avalia•›es propostos por 

Benkler (2006) falam muito sobre transpar•ncia, acesso a informa•›es prim‡rias e 

possibilidades de participa•‹o pol’tica na rede. O fato a se perceber aqui Ž que essa 

pesquisa se d‡ sobre a percep•‹o de que a esfera pœblica contempor‰nea difere em 

muitos sentidos da esfera pœblica da m’dia de massa, abrindo espa•o para a participa•‹o 

ativa de mais pessoas nos processos comunicacionais, e dando poder para a convers‹o 

desses processos comunicacionais em pol’ticos, por conta da relev‰ncia que hoje eles 

podem ganhar dentro da agenda pœblica.

 ÒN—s n‹o precisamos mais aceitar nossa percep•‹o do mundo como mera 
observa•‹o privada, mas como assunto potencial da comunica•‹o pœblica. 
Essa mudan•a afeta o poder relativo da m’dia. Afeta a estrutura de 
absor•‹o de observa•›es e pontos de vista. Afeta a apresenta•‹o de 
quest›es e de observa•›es no discurso. Afeta o jeito que as quest›es s‹o 
filtradas, para quem e por quem. Finalmente, afeta as maneiras como as 
posi•›es s‹o cristalizadas e sintetizadas, algumas vezes, com essas sendo 
ampliadas ao ponto da m’dia de massa passar a consider‡-las e convert•-las 
em posi•›es pol’ticas; mas ocasionalmente, por meio da organiza•‹o direta 
da opini‹o e da a•‹o, ao ponto delas alcan•arem uma relev‰ncia capaz de 
dirigir o processo pol’tico diretamente.Ó  

(BENKLER, 2006:213)

 Exemplos de como posi•›es particulares se tornam a•›es importantes dentro da 

esfera pœblica est‹o pulsando na internet, inclusive na internet brasileira. Podem n‹o ter 

o mesmo alcance de massa do que os conteœdos e posicionamentos veiculados pela 
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m’dia de massa, mas conseguem ganhar relev‰ncia dentro de pequenos grupos, e por 

conta da a•‹o coletiva e da articula•‹o, podem alcan•ar relevantes conquistas pol’ticas. 

A informa•‹o pœblica, portanto, dentro de um contexto de novas possibilidades de 

ressignifica•‹o e de devolu•‹o de impress›es do mundo particular para o mundo 

coletivo, torna-se, ainda mais, fonte de poder.

 Considera-se, portanto, o conceito de esfera pœblica interconectada como mais 

uma Òchave de leituraÓ dessa pesquisa Ð a ser combinado com o prisma principal da 

publicidade do poder pœblico. Coloca-se, portanto, a transpar•ncia em foco, 

considerando que agora ela deve se dar num novo contexto, numa nova esfera pœblica.
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3. Cen‡rio hist—rico-institucional da transpar•ncia no Brasil

3.1.Leis de transpar•ncia37

  Apesar da rela•‹o intr’nseca que existe entre democracia e a publicidade das 

a•›es do governo, olhando para a hist—ria, Ž poss’vel enxergar que o arranjo pol’tico 

brasileiro, atŽ o presente momento, Ž mais marcado pela obscuridade do que pela 

transpar•ncia. Apesar da quest‹o pœblica estar claramente representada na atual 

Constitui•‹o do pa’s Ð o que ser‡ debatido mais a frente neste trecho da disserta•‹o Ð, o 

fato Ž que existe uma tradi•‹o secular de opacidade, hermetismo e inŽrcia nas pr‡ticas 

de governo, em oposi•‹o a um arcabou•o legal e institucional de transpar•ncia 

razoalmente novo, e que somente nos œltimos anos passa a aliar a necessidade de 

alavancar o crescimento do pa’s com a quest‹o da presta•‹o de contas e da inclus‹o da 

dimens‹o do cidad‹o nos processos governamentais.

  As leis frequentemente tratadas como Òleis de transpar•nciaÓ, no Brasil, s‹o 

principalmente aquelas que se referem ao controle das contas pœblicas. ƒ interesse desta 

pesquisa ampliar essa vis‹o, trazendo para a an‡lise das leis da transpar•ncia todo o 

aparelho legal destinado a garantir a publicidade do poder pœblico. 

  De toda forma, uma an‡lise hist—rica-institucional da transpar•ncia no pa’s 

come•a ainda com a quest‹o das contas pœblicas e da fiscaliza•‹o do tesouro nacional, 

no in’cio do sŽculo XIX. Segundo os pesquisadores Agnaldo Costa, Luiz Leite, Paulo 

Bezerra e Raimundo Gaia (2003), que escreveram uma disserta•‹o sobre o controle 

externo das contas pœblicas no Brasil, 

ÒAnterior ˆ proclama•‹o da Repœblica dos Estados Unidos do Brasil, 
inexistia em solo brasileiro o controle externo como n—s o conhecemos 
nos moldes atuais. Somente a partir da implanta•‹o de um novo regime 
pol’tico no pa’s, propiciou-se, n‹o sem muitos obst‡culos, a institui•‹o de 
um —rg‹o independente destinado a acompanhar e a controlar os gastos 
do tesouro nacional.Ó

(COSTA, BEZERRA, LEITE e GAIA, 2003:14) 
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  Apesar disso, segundo os pesquisadores, a ideia da cria•‹o de um tribunal 

externo que controlasse as contas do pa’s chegou a surgir antes da proclama•‹o da 

Repœblica Ð em em 23 de junho de 1826, proposta por Felisberto Caldeira Brandt, 

Visconde de Barbacena, e JosŽ In‡cio Borges ao Senado do ImpŽrio Ð sem •xito por 

conta das fortes rea•›es contr‡rias a exist•ncia de qualquer tipo de controle. Apesar da 

inadequa•‹o da proposta ao regime imperial e ao contexto pol’tico da Žpoca, Òa idŽia de 

cria•‹o de um —rg‹o independente e atuante no controle dos gastos pœblicos persistiu, 

de modo que nos anos que se seguiram, houve a proposi•‹o de outros projetos de lei 

com o mesmo objetivo, embora tenham fracassados pelas mesmas raz›esÓ (COSTA, 

BEZERRA, LEITE e GAIA, 2003:16).

  Quando os militares deram um golpe de estado em 15 de novembro de 1889, 

colocando fim  ̂ monarquia e implantando a repœblica, o novo regime poderia trazer 

condi•›es mais favor‡veis  ̂vontade j‡ existente na elite pol’tica de criar um sistema de 

controle das contas pœblicas. O decreto 966-A, de 7 de novembro de 1890, previa o 

exame, a revis‹o e o julgamento de opera•›es da receita e da despesa da Repœblica Ð 

criando, mediante um decreto presidencial, um —rg‹o de controle das contas do 

governo, que ainda dependia de regulamenta•‹o para poder existir. Na pr‡tica, isso 

aconteceu apenas em 17 de dezembro de 1982, com o decreto 1.666, que substituiu o 

966-A. A institucionaliza•‹o definitiva do —rg‹o, no entanto, j‡ chamado de Tribunal de 

Contas, aconteceu como defini•‹o da primeira constitui•‹o republicana do Brasil, em 

1891. Segundo Costa, Bezerra, Leite e Gaia (2003):

 

ÒUma vez al•ado ˆ condi•‹o constitucional na primeira Carta Magna 
Republicana, o Tribunal jamais perdeu este status quo nas Constitui•›es 
Federais que se seguiram, quaisquer que tenham sido as ideologias 
predominantes ˆ Žpoca. No m‡ximo, o que ocorreu, em certas ocasi›es, 
foi a limita•‹o de determinadas a•›es. (...) Norteado pelos princ’pios da 
autonomia, fiscaliza•‹o, julgamento, vigil‰ncia e energia, o Tribunal de 
Contas nunca mais perdeu a dimens‹o constitucional que ganhou desde 
sua cria•‹o, tendo suas compet•ncias sempre contempladas em todas as 
Constitui•›es Brasileiras.Ó

(COSTA, BEZERRA, LEITE e GAIA, 2003:19)

  A partir de ent‹o, a instala•‹o do Tribunal de Contas aconteceu em 17 de janeiro 

de 1893. As compet•ncias do —rg‹o inclu’am n‹o apenas examinar, revisar e julgar as 

opera•›es relacionadas com a receita e a despesa da uni‹o, como tambŽm liquidar as 
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contas da receita e despesa, verificando sua legalidade, e prestando-as ao Congresso 

Nacional.

 Ainda segundo os pesquisadores, uma nova constitui•‹o, em 1934, conferiu 

outras atribui•›es ao Tribunal: acompanhar a execu•‹o or•ament‡ria, catalogar o 

registro prŽvio das despesas e contratos, julgar as contas dos respons‡veis por bens e 

dinheiro pœblicos, e apresentar um parecer prŽvio sobre as contas do Presidente da 

Repœblica, a serem encaminhadas  ̂ C‰mara dos Deputados. A constitui•‹o de 1937 

manteve essas atribui•›es Ð menos a de emitir marecer prŽvio das contas presidenciais. 

Na constitui•‹o de 1946, foi adicionada a tarefa de julgar a legalidade das concess›es de 

reformas e tambŽm aposentadorias e pens›es de funcion‡rios pœblicos.

 Em 29 de junho de 1965, foi sancionada no Brasil uma lei importante por 

inaugurar a dimens‹o do cidad‹o no controle das contas pœblicas no Brasil. A lei 4.71738 

regula a a•‹o popular, dando a qualquer cidad‹o o direito de pedir a anula•‹o ou a 

declara•‹o de nulidade de atos pœblicos que considerar lesivos ao patrim™nio da Uni‹o. 

Segundo o procurador da Fazenda Lu’s Carlos Martins Alves Jr., em texto sobre a lei 

publicado em 2006:

ÒO patrim™nio pœblico n‹o se reduz aos bens estatais. Nada obstante o 

qualificativo pœblico do patrim™nio estatal, este diz respeito ao 

titularizado pelas pessoas jur’dicas de direito pœblico de administra•‹o 

direta (Uni‹o, Estados, Munic’pios e Distrito Federal), ˆs pessoas 

jur’dicas de direito pœblico da administra•‹o indireta (autarquias e 

funda•›es pœblicas etc.) e ˆs pessoas jur’dicas de direito privado da 

administra•‹o indireta (sociedades de economia mista, empresas pœblicas 

etc.). AlŽm desse patrim™nio pœblico-estatal, h‡ o patrim™nio pœblico-

coletivo. Ambos pertencem ˆ sociedade. O meio ambiente, o hist—rico, o 

cultural, o paisag’stico, etc. Esse patrim™nio n‹o tem como titular o 

Estado Ð aqui entendido como Poder Pœblico Ð mas a pr—pria sociedade, 

que Ž a titular desses bens.Ó39
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 Um fato internacional relevante acontece em 1966: a cria•‹o e aprova•‹o, nos 

Estados Unidos, do Freedom of Information Act ou FOIA. A partir desse momento, nos 

EUA, os cidad‹os contavam com uma legisla•‹o espec’fica de liberdade de informa•‹o. 

O FOIA garantia (e garante ainda hoje) o direito de se fazer requerimentos de 

documentos pœblicos em posse governamental, salvas exce•›es de privacidade e 

seguran•a nacional.

 Enquanto isso, no Brasil, o contexto n‹o poderia ser mais avesso ˆ liberdade de 

informa•‹o e ˆ transpar•ncia. O governo militar em vig•ncia desde o golpe de 1964 

administrava o pa’s por meio de decretos e atos institucionais, limitando gradativamente 

a a•‹o de quaisquer poderes fiscalizadores ao Executivo, e iniciando assim uma era de 

obscuridade das a•›es do estado brasileiro.

 Quanto ˆs contas pœblicas, o papel do Tribunal como —rg‹o independente de 

controle continuou avan•ando institucionalmente. Outorgou-se, em 25 de fevereiro de 

1967, o decreto-lei 19940. O decreto disp›e sobre a Lei Org‰nica do Tribunal de Contas 

da Uni‹o, que passa a ser descrito como —rg‹o independente e auxiliar do Poder 

Legislativo no Controle ao Poder Executivo (em 16 de julho de 1992, a lei 844341 

revogou o decreto 199, da Žpoca do regime militar, dispondo sobre a Lei Org‰nica do 

Tribunal de Contas da Uni‹o e estando em vig•ncia atŽ hoje). 

 Sancionado no mesmo dia 25 de fevereiro de 1967, o decreto-lei 20042 tinha o 

objetivo de estabelecer diretrizes para a reforma administrativa do estado, que 

aconteceria naquele mesmo ano Ð j‡ tendo em vista que uma nova constitui•‹o, votada 

em 25 de janeiro, entraria em vigor a partir de mar•o. Entre muitas defini•›es, 

estabelecia-se que o controle das atividades federais deveria ser exercido em todos os 

n’veis e —rg‹os, compreendendo que houvesse controle: pela chefia competente, da 

execu•‹o dos programas e da acord‰ncia com as normas que regem a atividade do 

—rg‹o; pelos —rg‹os pr—prios de casa sistema, da observ‰ncia das normas gerais que 

regem as atividades auxiliares; e pelos —rg‹os pr—prios do sistema de contabilidade e 

auditoria, da aplica•‹o do dinheiro pœblico e da guarda dos bens da Uni‹o. 
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 Sobre ˆs normas de administra•‹o financeira e contabilidade, o decreto 200 

determinava, no artigo 74, que os —rg‹os deveriam atender solicita•›es feitas a qualquer 

tempo pelo Tribunal de Contas ou suas delega•›es, informando a respeito da 

administra•‹o de crŽditos, e facilitando a realiza•‹o de inspe•›es de controle externo, a 

serem feitas pelos —rg‹os encarregados da administra•‹o financeira, contabilidade e 

auditoria. O decreto 90043, de 1976, estabelece uma nova reda•‹o para esse artigo, 

vedando a requisi•‹o Òsistem‡tica de documentos ou comprovantes arquivados nos 

—rg‹os da administra•‹o federal, cujo exame se possa realizar atravŽs das inspe•›es de 

controle externoÓ, dada a import‰ncia de tais atividades de auditoria. 

 Os decretos-lei 199 e 200, que conversam com a constitui•‹o de 1967, instituem 

a diferencia•‹o entre controle externo e controle interno das contas pœblicas. O Tribunal 

de Contas fica estabelecido como —rg‹o externo aos tr•s poderes da Uni‹o, relacionado 

ao Congresso Nacional, e respons‡vel pelo controle externo do tesouro; enquanto o 

Poder Executivo, de posse do controle administrativo das atividades de governo, deve 

criar condi•›es para que a atividade do Tribunal se d• da melhor forma poss’vel, 

ficando assim respons‡vel pelo controle interno das receitas e despesas da na•‹o.

 A constitui•‹o brasileira de 1967 entrou em vigor em 15 de mar•o desse ano. 

Havia sido encomendada pelos militares para o Congresso (j‡ sem os representantes de 

oposi•‹o ao regime), j‡ que os atos institucionais e decretos do governo conflitavam 

com a constitui•‹o de 1946. A carta incorporava os atos institucionais e 

complementares, e procurava legitimar o regime militar, dando maior poder ao 

Executivo e subjugando Legislativo e Judici‡rio. Caberia somente ao Executivo a 

atribui•‹o de propor emendas constitucionais, criando uma estrutura de poder altamente 

concentrada.

 No mesmo dia em que a constitui•‹o entrou em vigor, os militares divulgaram o 

decreto-lei 31444, a Lei de Seguran•a Nacional, de 13 de mar•o de 1967. Esse decreto 

transformava a ideologia de seguran•a nacional, que vigorava no governo do pa’s desde 

o golpe, em legisla•‹o Ð definindo os crimes contra a seguran•a e a ordem social e as 

suas respectivas puni•›es. O texto estabelece que Òa seguran•a nacional compreende, 

essencialmente, medidas destinadas ˆ preserva•‹o da seguran•a externa e interna, 

62

43 Dispon’vel em http://www.planalto.gov.br/ccivil/decreto-lei/Del0900.htm#art1.

44 Dispon’vel em http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/126124/decreto-lei-314-67.



inclusive a preven•‹o e repress‹o da guerra psicol—gica adversa e da guerra 

revolucion‡ria ou subversivaÓ.

 Como j‡ foi abordado nos referenciais te—ricos desta pesquisa, em oposi•‹o ˆ 

ideia de publicidade do poder pœblico, a ideologia de seguran•a nacional admite que se 

transforme uma parte da na•‹o em inimigo, a quem n‹o se pode correr o risco de revelar 

informa•›es, em prol da seguran•a do estado (ALMINO, 1986:69). No caso do Brasil, a 

partir de tal momento, os ÒinimigosÓ seriam os que supostamente cometessem os crimes 

descritos pelo decreto-lei 131, como a reorganiza•‹o de partidos pol’ticos cassados ou 

cria•‹o de novos, por exemplo.

 A respeito das contas pœblicas, segundo narram Costa, Bezerra, Leite e Gaia 

(2003), a constitui•‹o de 1967 retirou das compet•ncias do Tribunal de Contas o exame 

e julgamento prŽvio dos atos e contratos geradores de despesa, limitando sua a•‹o sobre 

o Executivo. AlŽm disso,

 

Òa Constitui•‹o de 1967 extinguiu grande parte dos registros, mantendo, 
apenas, os atos relacionados a aposentadorias, reformas e pens›es, 
determinando novos procedimentos para atos de natureza or•ament‡ria e 
financeira. AlŽm disso, a nova Carta constitucional introduziu a figura da 
auditoria operacional, com grande influ•ncia sobre a complexidade dos 
processos, alŽm da obrigatoriedade da avalia•‹o da legalidade dos atos de 
admiss‹o de pessoal para fins de registro, e outras relacionadas a 
avalia•‹o dos resultados quanto ˆ efic‡cia e efici•ncia da gest‹o 
or•ament‡ria, financeira, cont‡bil e patrimonial.Ó

(COSTA, BEZERRA, LEITE e GAIA, 2003:20) 

 A constitu•‹o de 1967 Ž sobreposta posteriormente pelo Ato Institucional 

Nœmero 5 em 13 de dezembro de 1968, a partir do qual o Presidente da Repœblica tinha 

plenos poderes em rela•‹o aos poderes Legislativo e Judici‡rio, com a perda de diversas 

garantias constitucionais. 

 Com poder concentrado no Executivo, proibi•‹o da articula•‹o pol’tica 

organizada, censura prŽvia ˆ imprensa e ˆ produ•‹o cultural, tudo isso envolto por uma 

ideologia de seguran•a nacional, a ditadura militar produziu um per’odo de tamanha 

obscuridade na pol’tica brasileira, que atŽ hoje Ž preciso empregar esfor•o social e 

pol’tico para conseguir a publica•‹o de seus registros e a•›es45. N‹o Ž objetivo dessa 

63
45 Ver nota de rodapŽ 31 (p. 45).



pesquisa fazer uma longa an‡lise sobre a quest‹o da transpar•ncia nessa Žpoca da 

hist—ria brasileira, mas Ž importante constar que ela motiva projetos importantes 

relacionados ˆ quest‹o da transpar•ncia hoje, tendo servido como um dos pontos de 

discuss‹o dos projetos de lei de acesso ˆ informa•‹o pœblica em tramita•‹o no 

Legislativo (o que ser‡ abordado mais a frente neste cap’tulo).

 Anterior a uma nova constitui•‹o do Brasil, mas j‡ concebida num contexto de 

abertura, a Lei 734746, de 24 de julho de 1985, disciplina a a•‹o civil pœblica relativa a 

danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor e a bens e direitos de valor art’stico, 

estŽtico, hist—rico ou tur’stico. No artigo 8, ela prev• que para instruir a formula•‹o das 

a•›es pœblicas, o cidad‹o Òpoder‡ requerer ˆs autoridades competentes as certid›es e 

informa•›es que julgar necess‡rias, a serem fornecidas no prazo de 15 diasÓ. 

 Isso significa que, a partir dessa lei, fica instaurado um aparelho legal que 

embasa a requisi•‹o de documentos pœblicos em poder do estado por parte do cidad‹o Ð 

ainda no escopo jur’dico, e ainda com o car‡ter passivo da espera da requisi•‹o (n‹o 

prevendo a publica•‹o sistem‡tica de informa•›es), mas j‡ representando um avan•o na 

quest‹o da transpar•ncia de documentos pœblicos no Brasil.

 A Constitui•‹o de 198847, em vig•ncia no pa’s, Ž a que ressalta com mais 

veem•ncia a preocupa•‹o com a publicidade do poder pœblico, e Ž onde mora o 

principal fator de transpar•ncia dos atos de governo com o qual se pode contar hoje. O 

Brasil ainda n‹o tem uma lei de acesso  ̂ informa•‹o pœblica an‡loga ao FOIA norte-

americano, mas tem a publicidade dos atos pœblicos garantida como direito 

constitucional (ao contr‡rio de outros pa’ses da AmŽrica Latina, que t•m sua lei de 

acesso a informa•›es de governo, mas n‹o t•m a publicidade como regra prevista na 

constitui•‹o).

 O artigo 5 da Constitui•‹o, sobre os Direitos e Garantias Fundamentais dos 

Cidad‹os, determina que Òtodos s‹o iguais perante a lei, sem distin•‹o de qualquer 

natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pa’s a 

inviolabilidade do direito ˆ vida, ˆ liberdade, ˆ igualdade, ˆ seguran•a e ˆ 

propriedadeÓ. Entre os termos dessas garantias, no inciso XXXIII, fica claro que Òtodos 

t•m direito a receber dos —rg‹os pœblicos informa•›es de seu interesse particular, ou de 
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interesse coletivo ou geral, que ser‹o prestadas no prazo da lei, sob pena de 

responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescind’vel ˆ seguran•a da 

sociedade e do EstadoÓ.

 No artigo 37, sobre a Administra•‹o Pœblica, fica expl’cito que Òa administra•‹o 

pœblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni‹o, dos estados, do distrito 

federal e dos munic’pios obedecer‡ aos princ’pios de legalidade, impessoalidade, 

moralidade, publicidade e efici•nciaÓ. Na emenda constitucional 1948, de 04 de junho 

de 1998, foi inserido um segundo inciso para o par‡grafo tr•s, de forma que fica 

determinado que Òa lei disciplinar‡ as formas de participa•‹o do usu‡rio na 

administra•‹o pœblica direta e indireta, regulando especialmente: (2) acesso dos 

usu‡rios a registros administrativos e a informa•›es sobre atos de governo, observado 

o disposto no art. 5¼, X e XXXIIIÓ.

 JosŽ Afonso da Silva (2000) afirma que "A publicidade sempre foi tida como um 

princ’pio administrativo, porque se entende que o Poder Pœblico, por ser pœblico, deve 

agir com a maior transpar•ncia poss’vel, a fim de que os administrados tenham, a toda 

hora, conhecimento do que os administradores est‹o fazendoÓ (SILVA, 2000:653). 

N’vea Carolina Seresuela, em coment‡rio publicado no site Jus Navigandi em 2002, 

afirma:

ÒSeria absurdo que um Estado como o brasileiro, que, por disposi•‹o 
expressa de sua Constitui•‹o, afirma que todo poder nele constitu’do 
"emana do povo" (art. 1.¼, par‡grafo œnico, da CF), viesse a ocultar 
daqueles em nome do qual esse mesmo poder Ž exercido informa•›es e 
atos relativos ˆ gest‹o da res publica e as pr—prias linhas de 
direcionamento governamental. ƒ por isso que se estabelece, como 
imposi•‹o jur’dica para os agentes administrativos em geral, o dever de 
publicidade para todos os seus atos.Ó49

 Seresuela chama atenc‹o para o fato de que, do ponto de vista da lei, o dever de 

publicidade n‹o precisa da ci•ncia dos seus destinat‡rios para ser considerado como 

cumprido. Ou seja, do ponto de vista jur’dico, colocar uma informa•‹o em Di‡rio 

Oficial, enviar um telegrama, protocolar um documento j‡ Ž suficiente para garantir a 
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publicidade dos atos pœblicos, sem nenhuma necessidade de saber se a informa•‹o 

chega de fato a quem tem a necessidade de acess‡-la:

ÒBasta que os requisitos exigidos para a publicidade se tenham dado, nos 
termos previstos na ordem jur’dica; e para o mundo do Direito n‹o 
interessar‡ se na realidade f‡tica o conhecimento da exist•ncia do ato e de 
seu conteœdo tenha ou n‹o chegado ˆ pessoa atingida por seus efeitos. 
Feita a publica•‹o ou a comunica•‹o dentro das formalidades devidas, 
haver‡ sempre uma presun•‹o absoluta da ci•ncia do destinat‡rio, dando-
se por satisfeita a exig•ncia de publicidade. Salvo, naturalmente, se as 
normas vigentes assim n‹o determinaremÓ.50

 AlŽm das determina•›es descritas acima, o artigo 37 da constitui•‹o tambŽm 

esclarece que o princ’pio da publicidade n‹o tem a ver com a necessidade de se fazer 

propaganda dos atos do governo. Apesar do primeiro par‡grafo do artigo usar essa 

mesma terminologia para determinar que Òa publicidade dos atos, programas, obras, 

servi•os e campanhas dos —rg‹os pœblicos dever‡ ter car‡ter educativo, informativo ou 

de orienta•‹o social, dela n‹o podendo constar nomes, s’mbolos ou imagens que 

caracterizem promo•‹o pessoal de autoridades ou servidores pœblicosÓ, Ž preciso 

esclarecer que, as propagandas do governo n‹o t•m necessariamente a ver com a 

publicidade que aparece nas teorias de estado. 

 ƒ a publicidade jur’dica, relativa ao direito, que se faz importante para a 

transpar•ncia. Essa Ž a publicidade que se configura enquanto um dever constitucional, 

enquanto a outra, a propaganda do governo, Ž uma mera faculdade da administra•‹o 

pœblica Ð que sofre, inclusive, restri•›es constitucionais, como as apresentadas pelo 

princ’pio da impessoalidade, que tambŽm consta no artigo 37 e Ž descrito pelo trecho 

citado acima.

 O promotor Rodrigo Leite Ferreira Cabral (2005), em tese que relaciona o 

prin’pio da publicidade com a divulga•‹o de informa•›es por meio da internet, inclui na 

discuss‹o um outro princ’pio constitucional, o da efici•ncia:

ÒNo princ’pio da efici•ncia existe uma rela•‹o entre meios e fins. Os 
meios empregados pela administra•‹o pœblica devem ser os mais 
eficientes poss’veis para a consecu•‹o dos fins propostos, desde que 
substancialmente de acordo com a Constitui•‹o da Repœblica. A 
administra•‹o pœblica deve (Ž dever jur’dico, n‹o mera op•‹o), pois, 
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utilizar-se do meio mais eficiente para dar amplo e acess’vel 
conhecimento ˆ popula•‹o do que se passa na administra•‹o pœblica e, 
atualmente, o ve’culo que melhor atende a esse dever Ž a internet.Ó

(CABRAL,  2009:4)

 Cabral (2009) tambŽm cita Odilson SŽrgio Santos (2009) para ressaltar a 

import‰ncia das tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o na plena manifesta•‹o do 

princ’pio da publicidade: 

ÒAs novas tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o permitem que os 
governos interajam diretamente com os cidad‹os atravŽs de fluxos 
informacionais bi-direcional e unidirecional, a custos reduzidos, quando 
se leva em conta os investimentos necess‡rios para conseguir a inser•‹o 
na esfera de visibilidade dominada pelos meios de comunica•‹o. 
Sobretudo, a internet facilita o acesso dos cidad‹os ˆs informa•›es 
governamentais dispon’veis em bancos de dados on-line, que podem ser 
consultadas diretamente nas fontes oficiais. As ferramentas dial—gicas da 
internet  como os chat room, os f—runs e as listas de discuss‹o oferecem 
oportunidades inŽditas para a interlocu•‹o entre os cidad‹os e os agentes 
pol’ticos.Ó

(SANTOS, 2009, citado por CABRAL, 2009:5)

 Dessas an‡lises, Ž poss’vel tirar algumas conclus›es. Primeiro, que apesar do 

princ’pio constitucional da publicidade ser uma forte determina•‹o para que haja 

transpar•ncia nos atos de governo, Ž preciso considerar que, juridicamente, a publica•‹o 

de informa•›es n‹o inclui a dimens‹o do cidad‹o no processo comunicacional. Ou seja: 

a efetividade pr‡tica das manifesta•›es pol’ticas desse princ’pio depende, para 

acontecer, de participa•‹o social, com cidad‹os que procurem ter consci•ncia das 

formas de publica•‹o utilizadas pela administra•‹o pœblica para efetivarem seu direito; 

de vontade pol’tica, com administradores que considerem as necessidades dos cidad‹os 

em tais manifesta•›es; ou de regulamenta•‹o apropriada, que inclua essa considera•‹o 

em plano jur’dico, determinando que a administra•‹o pœblica deve se preocupar em 

adotar formas e processos que garantam acesso pleno dos cidad‹os  ̂ informa•‹o 

publica.

 TambŽm Ž poss’vel concluir que Ž dever da administra•‹o pœblica garantir a 

m‡xima efetividade de seus atos, e que portanto faz sentido considerar as possibilidades 

oferecidas pelas tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o Ð que, em oposi•‹o aos 

meios de comunica•‹o de massa, como j‡ foi abordado nos referenciais te—ricos dessa 
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pesquisa, derrubam os custos da produ•‹o e veicula•‹o de informa•‹o e t•m o potencial 

de trazer mais participantes ativos para o discurso pœblico do que a m’dia de massa 

(BENKLER, 2006) Ð nas futuras regulamenta•›es ou pol’ticas voltadas em manifestar o 

princ’pio da publicidade dos atos pœblicos.

 Voltando ˆ an‡lise hist—rica-institucional da transpar•ncia e  ̂ Constitui•‹o de 

1988, nota-se que ela tambŽm faz refer•ncia ao Tribunal de Contas, e Ž a partir do 

arcabou•o constitucional vigente que ele atinge o m‡ximo de extens‹o de sua jurisdi•‹o 

e compet•ncia (COSTA, BEZERRA, LEITE e GAIA, 2003:20). A Constitui•‹o atual d‡ 

poderes para que o Tribunal de Contas exer•a a fiscaliza•‹o cont‡bil, financeira, 

or•ament‡ria, operacional e patrimonial da Uni‹o, quanto  ̂sua legalidade, legitimidade 

e economicidade; e tambŽm fiscalize a aplica•‹o das subven•›es e renœncias de 

receitas. AlŽm disso, ela atribui ao Tribunal a responsabilidade de apreciar as presta•›es 

de contas do Presidente da Repœblica e julgar as contas dos administradores 

respons‡veis por dinheiro, bens e valores pœblicos.

 Em 1991, com a Constitui•‹o de 1988 j‡ em vig•ncia, foi aprovada uma lei 

disp›e sobre a pol’tica nacional de arquivos pœblicos e privados, a de nœmero 8.15951. 

Segundo essa lei, no artigo 4, Òtodos t•m direito a receber dos —rg‹os pœblicos 

informa•›es de seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, contidas em 

documentos de arquivos, que ser‹o prestadas no prazo da lei, sob pena de 

responsabilidade, ressalvadas aquelas cujos sigilo seja imprescind’vel  ̂ seguran•a da 

sociedade e do Estado, bem como ˆ inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da 

honra e da imagem das pessoasÓ. AlŽm disso, a lei tambŽm determina que o estado pode 

fazer uso documentos produzidos por pessoas f’sicas e jur’dicas, desde que estes sejam 

identificados como de interesse pœblico ou social. 

 Trazendo determina•›es sobre o acesso a documentos pœblicos, a lei 8.159 

poderia ter sido para o Brasil o que o FOIA foi para a liberdade de informa•‹o e 

transpar•ncia nos Estados Unidos. Apesar disso, a sua reda•‹o trazia um escopo muito 

vulner‡vel de garantia dos direitos dos cidad‹os de acessarem dados e arquivos sob a 

responsabilidade do estado Ð isso em oposi•‹o ao que j‡ era garantido pela pr—pria 
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Constitui•‹o, que j‡ previa, com o princ’pio da publicidade, o acesso aos documentos 

como regra e o sigilo como exce•‹o.

 Com muitas determina•›es sobre ressalvas a serem feitas no acesso ˆ 

informa•‹o pœblica, e ainda versando sobre documentos de origem privada que 

poderiam estar a cargo do estado caso esse considerasse tal necessidade, essa lei acabou 

sendo conhecida como a Òlei do sigiloÓ, em vez de fazer parte do conjunto legal que 

embasa a transpar•ncia das a•›es do governo.

 Em 18 de maio de 1995, a lei 9.05152 foi sancionada. Ela tambŽm Ž relacionada 

a documentos pœblicos, j‡ que disp›e sobre a expedi•‹o de certid›es para a defesa de 

direitos e esclarecimento de situa•›es. A lei determina que Òas certid›es para a defesa de 

direitos e esclarecimentos de situa•›es, requeridas aos —rg‹os da administra•‹o 

centralizada ou aut‡rquica, ˆs empresas pœblicas, ˆs sociedades de economia mista e ˆs 

funda•›es pœblicas da Uni‹o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munic’pios, 

dever‹o ser expedidas no prazo improrrog‡vel de quinze dias, contado do registro do 

pedido no —rg‹o expedidorÓ. No artigo 2¼, ela afirma que Ž preciso dar esclarecimentos 

referentes aos fins e ˆs raz›es do pedido para requerir esse tipo de documenta•‹o do 

estado. 

 A 9.051, portanto, n‹o pode ser, portanto, considerada uma lei de acesso pœblico 

a informa•‹o, j‡ que est‡ diretamente ligada a direitos individuais dos cidad‹os. N‹o 

est‡ baseada numa prerrogativa de publicidade do poder pœblico, j‡ que cobra do 

cidad‹o o esclarecimento das causas e finalidades da requisi•‹o de um documento Ð ou 

seja, a lei n‹o parte do entendimento de que esse documento pertence ao pœblico, 

apenas abre um espa•o para que ele possa ser requerido ao estado.

 Em 4 de maio de 2000, foi sancionada a lei 131, conhecida como Lei de 

Responsabilidade Fiscal (LRF), que Òestabelece normas de finan•as pœblicas voltadas 

para a responsabilidade na gest‹o fiscalÓ. Em diversas literaturas e na m’dia, ela  por 

vezes aparece como sendo a lei de transpar•ncia do Brasil.  

 A LRF determina, entre outras coisas, que Òa responsabilidade na gest‹o fiscal 

pressup›e a a•‹o planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem 

desvios capazes de afetar o equil’brio das contas pœblicas, mediante o cumprimento de 
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metas de resultados entre receitas e despesas e a obedi•ncia a limites e condi•›es no 

que tange a renœncia de receita, gera•‹o de despesas com pessoal, da seguridade social 

e outras, d’vidas consolidada e mobili‡ria, opera•›es de crŽdito, inclusive por 

antecipa•‹o de receita, concess‹o de garantia e inscri•‹o em Restos a PagarÓ. 

 Um aspecto importante da lei 131 Ž o fato de que ela responsabiliza gestores 

pœblicos em rela•‹o ˆs dividas assumidas pelos estados ou munic’pios administrados 

por eles, mesmo ap—s a conclus‹o de seu mandato. Isso significa que Ž responsabilidade 

do prefeito ou governador ter suas contas aprovadas em Tribunal, mostrando que n‹o se 

gastou mais do que Ž poss’vel arrecadar com impostos. Tal medida foi crucial para 

combater um problema grave e comum em diversos governos do Brasil: os gastos 

excessivos de final de mandato, por meio dos quais os administradores pœblicos 

ganhavam visibilidade pol’tica, mas acabavam prejudicando os cofres de munic’pios e 

estados do pa’s.

 Segundo Dijonilson Paulo Amaral Ver’ssimo, acad•mico de direito da 

Universidade do Estado do Rio Grande do Norte:

Ò a LRF concretiza diretamente a transpar•ncia administrativa, pois 

estabelece os meios atravŽs dos quais se pode assegurar a 

transpar•ncia da gest‹o fiscal, tais como o incentivo ˆ participa•‹o 

popular e realiza•‹o de audi•ncia pœblicas durante os processos de 

elabora•‹o e discuss‹o dos planos, leis de diretrizes or•ament‡rias 

e or•amentos. (...) A transpar•ncia passa, pois, a ser um dos 

princ’pios fundamentais da Lei fiscal para o controle das despesas e 

do dŽficit pœblico, j‡ que adota medidas de transpar•ncia das contas 

pœblicas na aplica•‹o e divulga•‹o dos resultados alcan•ados.Ó 

(VERêSSIMO,  2005:1)

 Os Tribunais de Contas regionais e da Uni‹o regulamentam detalhadamente 

como a presta•‹o de contas deve ser apresentada. Como a informa•‹o Ž estruturada, os 

dados, em poder da sociedade, t•m o potencial de serem comparados de diferentes 

maneiras, com diferentes formas de visualiza•‹o, chamando para diferentes tipos de 

a•‹o social. Mas para garantir a amplitude desse potencial, Ž necess‡rio que sejam 
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consideradas, nessa regulamenta•‹o, as possibilidades garantidas pelas tecnologias da 

informa•‹o e comunica•‹o, fazendo com que as informa•›es sejam geradas e 

publicadas se utilizando de processos e formatos amig‡veis ao seu uso por parte dos 

cidad‹os.

 Uma outra legisla•‹o exemplar que d‡ espa•o para a garantia da publicidade dos 

atos do governo Ð nesse caso, referentes a uma ‡rea espec’fica, a da gest‹o do meio 

ambiente Ð Ž a lei 10.65053, de 16 de abril de 2003. Ela disp›e sobre o acesso pœblico 

aos dados e informa•›es existentes nos —rg‹os e entidades integrantes do Sisnama 

(Sistema Nacional de Meio Ambiente). Por meio dessa lei, Òos —rg‹os e entidades da 

Administra•‹o Pœblica, direta, indireta e fundacional, integrantes do Sisnama, ficam 

obrigados a permitir o acesso pœblico aos documentos, expedientes e processos 

administrativos que tratem de matŽria ambiental e a fornecer todas as informa•›es 

ambientais que estejam sob sua guarda, em meio escrito, visual, sonoro ou eletr™nicoÓ. 

 A lei 10.650 determina que Ž poss’vel requerir essas informa•›es sem 

necessidade de comprova•‹o de interesse espec’fico, mediante um pedido escrito. Mas 

imp›e determinados limites, como o de que o cidad‹o precisa assumir que n‹o utilizar‡ 

as informa•›es para fins comerciais, Òsob as penas da lei civil, penal, de direito autoral 

e de propriedade industrialÓ, e que citar‡ as fontes caso venha a divulgar os dados. A lei 

ainda assegura que os sigilos garantidos pela lei (comercial, industrial ou financeiro) 

ser‹o protegidos, assim como as comunica•›es internas que circulam nos —rg‹os e 

entidades governamentais permanecem sigilosas. Informar e fundamentar a necessidade 

de sigilo torna-se responsabilidade das pessoas f’sicas e jur’dicas que fornecerem tais 

informa•›es para o governo. 

 AlŽm disso, a lei a prev• a publica•‹o ativa em Di‡rio Oficial de determina•›es 

como pedidos de licenciamento, pedidos e licen•as para supress‹o de vegeta•‹o, autos 

de infra•›es e respectivas penalidades impostas pelos —rg‹os ambientais, reincid•ncias 

de infra•›es ambientais, registros de apresenta•‹o de estudos de impacto ambiental e 

sua aprova•‹o ou rejei•‹o. E que o indeferimento de pedidos de informa•›es ou de 

consulta a processos administrativos deve ser justificado e estar‡ sujeito a recurso. Ela 

tambŽm prev• que as informa•›es podem ser prestadas mediante o recolhimento de um 
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valor correspondente ao ressarcimento das despesas do seu fornecimento (com valores 

tabelados e fixados por —rg‹o externo).

 Em 28 de maio de 2003, a lei nœmero 10.68354  modificou o nome da 

Corregedoria-Geral da Uni‹o para Controladoria-Geral da Uni‹o. Colocou o —rg‹o em 

liga•‹o direta com o Presidente da Repœblica, e instituiu, como seu titular, o Ministro de 

Estado do Controle e da Transpar•ncia. Em 18 de dezembro desse mesmo ano, o 

decreto 4.92355 criou, na Controladoria, o Conselho de Transpar•ncia Pœblica e combate 

ˆ Corrup•‹o, com a participa•‹o de organiza•›es da sociedade56.

 Em 5 de maio de 2005, foi sancionada uma lei de regulamenta•‹o do inciso 

XXXIII do artigo 5 da Constitui•‹o, que trata do princ’pio da publicidade dos atos 

pœblicos Ð ou seja, o inciso que determina que o acesso a documentos do governo Ž 

direito de todos e deve ser preservado, a n‹o ser que haja a necessidade do sigilo. A lei  

11.11157 relembra que Òo acesso aos documentos pœblicos de interesse particular ou de 

interesse coletivo ou geral ser‡ ressalvado exclusivamente nas hip—teses em que o sigilo 

seja ou permane•a imprescind’vel ˆ seguran•a da sociedade e do Estado, nos termos do 

disposto na constitui•‹oÓ, e regula as condi•›es em que esse sigilo pode acontecr.

 De acordo com essa lei, institui-se uma Comiss‹o de Averigua•‹o e An‡lise de 

Informa•›es Sigilosas, sob a ger•ncia Casa Civil, que deve decidir sobre a aplica•‹o da 

ressalva de sigilo de documentos pœblicos, podendo classific‡-los com o Òmais alto grau 

de sigiloÓ para preserv‡-los da publica•‹o. Cabe aos poderes Legislativo e Judici‡rio, ao 

MinistŽrio Pœblico e ao Tribunal de Contas definirem internamente a necessidade de 

sigilo da informa•‹o que produzem, bem como sobre a quebra desse sigilo quando 

tornar-se poss’vel. 

 A 11.111 Ž tratada como uma supera•‹o da lei 8.159, do acesso a documentos 

pœblicos, da qual revoga a possibilidade do sigilo absoluto e eterno, e estabelecendo  

prazos e prorroga•›es para o tempo em que um documento pode permanecer, por 

exemplo, no mais alto grau de sigilo Ð 30 anos no que tange ˆ Òseguran•a da sociedade 
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e do estadoÓ, com renova•‹o pelo dobro do tempo e possibilidades de outros pedidos de 

prorroga•‹o. Vencidos esse prazos e a prorroga•‹o concedida, os documentos devem se 

tornar de acesso pœblico. As institui•›es gestoras dos documentos pœblicos devem pedir 

a prorroga•‹o do sigilo, caso ele seja considerado importante para a soberania a 

integridade nacional ou as rela•›es internacionais, antes do vencimento dos prazos 

estipulados pela lei. Segundo o relat—rio Acesso  ̂ Informa•‹o e Controle Social das 

Pol’ticas Pœblicas, organizado pela ONG Artigo 19, foram apontadas diversas causas de 

inconstitucionalidade contra a lei 11.111:

Òainda que a eternidade do sigilo tenha sido revogada, o Estado assegurou 
o direito de manter informa•›es em segredo por atŽ 60 anos. Se isso for 
aplicado, por exemplo, a algum documento referente a uma a•‹o do 
governo no ano de 1970, durante o regime militar, ainda pode ser 
necess‡rio aguardar atŽ 2030 para que o acesso seja liberado. (...) O 
presidente da ANPR [Associa•‹o Nacional dos Procuradores da 
Repœblica, Ant™nio Carlos Bigonha] afirma que o atual regime jur’dico 
do Brasil pode impedir, indefinidamente, que o cidad‹o tenha acesso a 
determinada informa•‹o. Isso representa, em sua opini‹o, a nega•‹o do 
direito ˆ informa•‹o, e por isso h‡ incompatibilidade entre a norma 
prevista na lei 11.111 e a Constitui•‹o. (...) Assim, a lei 11.111 est‡ 
Ôcompletamente dissociadaÕ de qualquer perspectiva democr‡tica e 
constitucional, disse o procurador.Ó
(Acesso ˆ Informa•‹o e Controle Social das Pol’ticas Pœblicas, 2009: 43 e 

102)

 A lei garante que qualquer pessoa que tiver interesse poder‡ provocar a 

manifesta•‹o da Comiss‹o de Averigua•‹o e An‡lise de Informa•›es Sigilosas, para 

essa reveja a classifica•‹o de um documento avaliado como em alto grau de sigilo. 

Informa•›es de ordem pessoal, tal como j‡ era garantido pela Constitui•‹o, quando 

requeridos, podem ser cedidos parcialmente, contanto que se oculte a parte sigilosa, 

protegendo os dados privados dos cidad‹os envolvidos. 

 Juntamente com a Constitui•‹o, essa lei determinaria o acesso de interesse 

pœblico a documentos governamentais (por meio de requisi•‹o) no Brasil. 

Regulamentando apenas as situa•›es em que o sigilo pode recair sobre as informa•›es 

pœblicas, ela n‹o estabelece prazos e metas de publica•‹o ativa de informa•›es sobre os 

atos do governo, e portanto n‹o combate uma cultura que, atŽ o momento, Ž mais 

favor‡vel ao segredo do que ˆ publicidade.
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 Em 30 de junho de 2005, o decreto presidencial de nœmero 5.48258  deu 

legitimidade institucional ˆ liga•‹o, que j‡ vinha acontecendo na pr‡tica, entre 

transpar•ncia dos atos do governo e as tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o. O 

decreto Òdisp›e sobre a divulga•‹o de dados e informa•›es pelos —rg‹os e entidades da 

administra•‹o pœblica federal, por meio da Rede Mundial de Computadores - InternetÓ.

 Por meio desse decreto, determina-se que o Portal da Transpar•ncia do Poder 

Executivo Federal59, lan•ado em novembro de 2004, deve veicular dados e informa•›es 

detalhadas sobre a execu•‹o or•ament‡ria e financeira da Uni‹o, incluindo gastos 

efetuados por —rg‹os e entidades da administra•‹o pœblica federal; repasses de recursos 

federais aos Estados, Distrito Federal e Munic’pios; opera•›es de descentraliza•‹o de 

recursos or•ament‡rios em favor de pessoas ou organiza•›es n‹o-governamentais; e 

opera•›es de crŽdito realizadas por institui•›es financeiras federais de fomento.

 O Portal deve ser gerido pela Controladoria-Geral da Uni‹o, devendo, os outros 

—rg‹os e entidades da administra•‹o pœblica, fornecerem dados necess‡rios para os 

cumprimentos dos objetivos do site atŽ o dŽcimo-quinto dia do m•s posterior ao da 

execu•‹o or•ament‡ria. H‡ uma ressalva para informa•›es cujo sigilo Ž imprescind’vel 

ˆ seguran•a da sociedade e do Estado, que n‹o fazem parte dessas determina•›es.

 TambŽm a partir desse decreto, fica determinado que todos os —rg‹os e entidades 

da administra•‹o pœblica federal devem ter, em seus sites na Internet, uma p‡gina de 

Transpar•ncia Pœblica, que divulga dados relacionados ˆ sua execu•‹o or•ament‡ria e 

financeira, incluindo informa•›es sobre licita•›es, contratos e conv•nios (p‡ginas essas 

que foram regulamentadas e colocadas em cronograma pela pr—pria Controladoria-Geral 

da Uni‹o e pelo MinistŽrio do Planjamento, sessenta dias depois do decreto).

 Apesar de ser uma mostra de como a quest‹o da transpar•ncia no governo 

brasileiro ainda Ž interpretada com o viŽs do simples controle do or•amento (por meio 

do accountability e da fiscaliza•‹o dos cidad‹os), o Portal da Transpar•ncia Ž uma 

iniciativa pioneira, e representa um modelo de publicidade or•ament‡ria e controle 

social reconhecido no mundo. Ap—s ter se apresentado como Boa Pr‡tica de Governan•a 

durante a II Conference of the State Parties to the United Nations Convention Against 
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Corruption (UNCAC), em janeiro de 2008, em Bali; o site recebeu o pr•mio do United 

Nations Office of Drugs and Crime (UNODC), que consagra iniciativas de boas pr‡ticas 

relacionadas aos temas de interesse do escrit—rio no Cone Sul Ð entre eles a quest‹o do 

combate ˆ corrup•‹o e da boa governan•a.

 Algumas iniciativas ampliaram um pouco o escopo do Portal da Transpar•ncia Ð 

que continua tendo voca•‹o para o controle or•ament‡rio, mas passa a considerar mais a 

a fiscaliza•‹o do cidad‹o sobre o conjunto das a•›es e programas do governo federal 

em rela•‹o a determinado tema. Em 15 de novembro de 2009, em resposta ˆ opini‹o 

pœblica que, por ocasi‹o da not’cia da realiza•‹o dos Jogos Ol’mpicos de 2016 no 

Brasil, preocupava-se com as despesas geradas pelo evento (considerando as 

possibilidades de corrup•‹o e desvio de verbas que existem na realiza•‹o de grandes 

obras pœblicas que precisam ser realizadas num curto espa•o de tempo), foi outorgado o 

decreto 7.03360, que determina que Òser‡ dada ampla transpar•ncia ˆs a•›es do 

Governo Federal para a realiza•‹o dos Jogos Ol’mpicos e Paraol’mpicos, (...) a fim de 

permitir o seu pleno acompanhamento pela sociedadeÓ.  

 Fica estabelecido que, numa se•‹o no Portal da Transpar•ncia chamada 

Olimp’adas 2016, ser‹o publicados dados e informa•›es referentes  ̂ realiza•‹o dos 

eventos. Assim como na din‰mica j‡ existente no Portal, a gest‹o das informa•›es cabe 

a Controladoria-Geral da Uni‹o, a quem os demais —rg‹os pœblicos devem prestar 

contas para garantir o funcionamento do site. No ‰mbito federal, o site dever‡ espelhar 

as obras, servi•os, compras e outras iniciativas relacionadas aos Jogos, compreendendo 

o programa da a•‹o governamental; fontes de recursos e —rg‹os executores; 

cronogramas do empreendimento; editais, contratos, conv•nios; fotografias; opera•›es 

de crŽdito para fomento; licen•a ambiental e autoriza•‹o de —rg‹o respons‡vel por 

patrim™nios culturais empreendidos nos jogos e um relat—rio simplificado de 

acompanhamento da execu•‹o da a•‹o.

 O decreto prev• que —rg‹os e entidades federais que firmarem acordos de 

coopera•‹o tŽcnica, conv•nios e contratos de repasse com institui•›es pœblicas e 

privadas para a realiza•‹o do evento dever‹o cuidar para que constem nesses cl‡usulas 

espec’ficas relacionadas ˆ publicidade dos dados e informa•›es relacionadas. Como 
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outros decretos do g•nero, faz uma ressalva quanto a informa•›es cujo sigilo esteja 

previsto na legisla•‹o, e tambŽm para informa•›es cujo sigilo Ž imprescind’vel ˆ 

seguran•a dos eventos.

 Finalmente, encerrando essa an‡lise das leis de transpar•ncia do Brasil na 

hist—ria e na atualidade, deve-se tratar da lei complementar 13161, de 27 de maio de 

2009, que atualiza a Lei de Responsabilidade Fiscal de acordo com as possibilidades 

garantidas pelas tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o contepor‰neas. 

 A lei acrecenta dispositivos ˆ lei complementar 101/2000, com o objetivo de 

determinar Òa disponibiliza•‹o, em tempo real, de informa•›es pormenorizadas sobre a 

execu•‹o or•ament‡ria e financeira da Uni‹o, dos estados, do Distrito Federal e dos 

munic’piosÓ.

 Modifica-se o artigo 48, sobre as garantias que asseguram a transpar•ncia, para 

que a reda•‹o passe a contemplar n‹o apenas o incentivo da participa•‹o da sociedade   

na elabora•‹o dos planos or•ament‡rios e em audi•ncias pœblicas, como tambŽm Òa 

libera•‹o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de 

informa•›es pormenorizadas sobre a execu•‹o or•ament‡ria e financeira, em meios 

eletr™nicos de acesso pœblico; a ado•‹o de sistema integrado de administra•‹o 

financeira e controle, que atenda a padr‹o m’nimo de qualidade estabelecido pelo Poder 

Executivo da Uni‹o e ao disposto no art. 48-AÓ. 

 Os prazos para adequa•‹o dos sistemas ̂ s determina•›es da lei s‹o de 1 ano para 

Uni‹o, estados, Distrito Federal e munic’pios que tenham mais de 100.000 habitantes, 2 

anos para munic’pios que tenham entre 50.000 e 100.000 habitantes, e 3 anos para 

munic’pios com menos de 50.000 habitantes Ð sendo que os primeiros resultados dessa 

lei poder‹o ser observados j‡ a partir de maio de 2010.

 A lei complementar 131/2009 repercutiu na m’dia diretamente como sendo um 

dispositivo de transpar•ncia62, sem que fossem levantados grandes questionamentos a 

respeito de suas determina•›es tŽcnicas Ð apesar delas demandarem profundas 

transforma•›es na forma que os governos, principalmente dos estados e dos munic’pios, 
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executam suas despesas pœblicas. A legisla•‹o prev• publica•‹o de execu•›es em tempo 

real, o que s— Ž poss’vel com a integra•‹o entre sistemas de administra•‹o financeira e 

or•ament‡ria com os sistemas a serem criados para a publica•‹o imediata das 

informa•›es. Dada a heterogeneidade dos ambientes tŽcnicos dos governos de 

diferentes inst‰ncias no Brasil, existe um grande desafio a ser cumprido para que haja a 

plena realiza•‹o das determina•›es dessa lei.

 Faz-se recente, portanto, no Brasil, a liga•‹o entre publicidade e transpar•ncia e 

as possibilidades a serem ofertadas, para essas ‡reas, pelas tecnologias da informa•‹o e 

comunica•‹o e pela rede. TambŽm Ž preciso considerar que, atŽ a fase democr‡tica 

atual, os principais ciclos de investimento do Brasil aconteceram ou durante regimes 

autorit‡rios Ð como Ž o caso da Era Vargas e do regime militar Ð, ou por meio de bypass 

do Poder Executivo sobre outras institui•›es da democracia Ð como aconteceu durante o 

governo de Juscelino Kubitschek. Ou seja Ð o desafio de aliar crescimento econ™mico e 

prosperidade com publicidade das a•›es do governo e presta•‹o de contas ao cidad‹o Ž 

recente e praticamente inŽdito na hist—ria brasileira. 

  A imposi•‹o de uma cultura de transpar•ncia, sendo contraposta ˆ tradi•‹o das 

pr‡ticas de governo do Brasil, oferece, sim, uma sŽrie de riscos. Para citar alguns deles: 

a poss’vel Òjudicializa•‹oÓ das pol’ticas, que podem ficar presas num gargalo tŽcnico e 

jur’dico marcado pelo detalhismo e pela formalidade; o deslocamento do foco das a•›es 

pol’ticas para a audi•ncia externa, que pode causar uma certa Òteatraliza•‹oÓ do 

governo; a legitima•‹o do Òmedo de errarÓ por parte dos servidores pœblicos, com a 

inibi•‹o do empreendedorismo, da inova•‹o e da experimenta•‹o na administra•‹o 

pœblica; e principalmente a cria•‹o de uma Òtranspar•ncia irrelevanteÓ, com 

mecanismos de participa•‹o pouco utilizados pelos cidad‹os, que engessa o poder 

pœblico, mas n‹o Ž ocupada pela sociedade.

  Apesar disso, sabe-se que, tŽcnica e institucionalmente, o estado brasileiro passa 

por um momento de moderniza•‹o. Investir na profissionaliza•‹o dos servi•os; na 

redu•‹o dos gastos pœblicos e no aumento da produtividade; na implementa•‹o de 

pol’ticas pœblicas inovadoras e no combate ˆ corrup•‹o s‹o medidas necess‡rias para 

diminuir o descompasso que existe entre inova•‹o na esfera privada e inova•‹o na 

esfera pœblica, e para assim ampliar a efetividade do governo. 
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  A burocracia que Ž contr‡ria ˆ transpar•ncia tambŽm gera pouca intera•‹o entre 

governo e cidad‹o, provocando desconfian•a tanto do cidad‹o em rela•‹o ao governo 

quanto o contr‡rio. O direito ˆ informa•‹o pœblica Ž condicionante da liberdade de 

express‹o (em rela•‹o ˆs a•›es do estado) e tambŽm da participa•‹o da sociedade no 

governo. A instaura•‹o de uma cultura de transpar•ncia Ð apoiada num arranjo 

institucional que seja condizente com a realidade, ou seja, que considere um contexto de 

profundas transforma•›es nas tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o, com 

possibilidades de ampliar o escopo da publicidade dos atos de governo Ð pode ser a 

chave para refazer o elo de confian•a entre cidad‹o e governo, restaurando um arranjo 

de poder coerente com a democracia.

3.2.Lei de Acesso ˆ Informa•‹o Pœblica

 Existe um forte movimento internacional em prol do acesso ˆ informa•‹o 

pœblica no mundo. Esse movimento se baseia em declara•›es e pactos de car‡ter 

transnacional, que dessa forma podem garantir a legitimidade e o comprometimento de 

diversas na•›es com a publicidade de seus atos governamentais. 

 O artigo 19 da Declara•‹o Universal dos Direitos Humanos63, por exemplo, 

determina que Òtoda pessoa tem direito ˆ liberdade de opini‹o e express‹o; este direito 

inclui a liberdade de, sem interfer•ncia, ter opini›es e de procurar, receber e transmitir 

informa•›es e idŽias por quaisquer meios e independentemente de fronteirasÓ. 

 TambŽm o artigo 13 da Conven•‹o Americana de Direitos Humanos inclui 

determina•‹o semelhante: Òtoda pessoa tem o direito ˆ liberdade de pensamento e de 

express‹o. Esse direito inclui a liberdade de procurar, receber e difundir informa•›es e 

idŽias de qualquer natureza, sem considera•›es de fronteiras, verbalmente ou por 

escrito, ou em forma impressa ou art’stica ou por qualquer meio de sua escolhaÓ. 

 No International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR) 64, ou Pacto 

Internacional de Direitos Civis e Pol’ticos, o artigo 19 tambŽm est‡ relacionado ao tema 

da informa•‹o: Òtoda pessoa ter‡ o direito ˆ liberdade de express‹o; esse direito 
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incluir‡ a liberdade de procurar, receber e difundir informa•›es e idŽias de qualquer 

natureza, independentemente de considera•›es de fronteiras, verbalmente ou por 

escrito, de forma impressa ou art’stica, ou por qualquer meio de sua escolhaÓ. 

 Em 1999, a Comiss‹o de Direitos Humanos das Na•›es Unidas passou a acatar a 

uma interpreta•‹o do Pacto Internacional de Direitos Civis e Pol’ticos que entende o 

acesso  ̂ informa•‹o pœblica como essencial para a manuten•‹o do artigo 19, por esse 

acesso ser relacionado ˆs liberdades de informa•‹o e de express‹o. Segundo Toby 

Mendel, gerente do programa jur’dico da organiza•‹o internacional Article 19: 

ÒO Relator Especial das Na•›es Unidas para a Liberdade de Opini‹o e 
Express‹o foi muito incisivo ao mencionar o fato. Em sucessivos 
relat—rios anuais para a Comiss‹o de Direitos Humanos das Na•›es 
Unidas, ele declarou claramente que o direito a acessar informa•›es 
garantido pelas autoridades pœblicas Ž protegido pelo Artigo 19 do 
ICCPR, como o seguinte trecho do seu relat—rio em 1999 demonstra:  Ôo 
Relator Especial expressa mais uma vez seu ponto de vista, e enfatiza que 
todos tem o direito de procurar, receber e comunicar informa•›es e que 
isso imp›e uma obriga•‹o positiva aos Estados de assegurar o acesso a 
informa•‹o, particularmente ˆ informa•‹o guardada pelo governo em 
todos os tipos de armazenamento e sistemas Ð incluindo filme, 
microfilme, capacidades eletr™nicas, v’deo e fotografias Ð sujeita apenas 
ˆs restri•›es a que se refere no artigo 19, par‡grafo 3, do ICCPRÕ. Essas 
opini›es foram bem-vindas pelos membros da Comiss‹o de Direitos 
Humanos, que inclui 53 membros de estados das Na•›es UnidasÓ.

(MENDEL,  p. 2)

 As opini›es do relator e sua influ•ncia culminaram em recomenda•›es para a 

transpar•ncia dos atos governamentais na declara•‹o consolidada da Comiss‹o de 

Direitos Humanos em 1999. Desde ent‹o as Na•›es Unidas recomendam que pa’ses 

tenham uma legisla•‹o espec’fica para o acesso a informa•›es pœblicas, que estipule 

prazos para o atendimento de requisi•›es e tambŽm d• um car‡ter de abertura m‡xima 

dos estados democr‡ticos em rela•‹o a publica•‹o de suas a•›es.

 Para entender os efeitos desse movimento no mundo, Ž poss’vel notar que, em 

no come•o da dŽcada de 1990, somente 13 pa’ses tinham leis de acesso ˆ informa•‹o. 

20 anos mais tarde, mais de 85 pa’ses do mundo t•m suas leis de acesso ˆ informa•‹o 
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pœblica, sendo que aproximadamente outros 30 discutem a aprova•‹o de uma lei que 

contemple essas necessidades65.

O mapa acima mostra a situa•‹o das leis de acesso ˆ informa•‹o pœblica ao redor do mundo, e 
Ž resultado de um estudo realizado em 2006 pela organiza•‹o internacional Privacy 
Information (entitulado Freedom of Information Around the World 2006: A Global Survey of 
Access to Government Information Laws). Os pa’ses mais escuros t•m uma legisla•‹o nacional 
compreensiva e em funcionamento para o acesso a informa•›es pœblicas. Em cores 
gradativamente mais claras, v•m  os pa’ses com leis de acesso ˆ informa•‹o decretadas, pa’ses 
com esfor•os para decretar uma lei com determina•›es relativas ˆ informa•›es pœblicas Ð onde 
se enquadra o Brasil Ð e pa’ses onde n‹o h‡ lei (ou a lei n‹o-operantes) de acesso ˆ 
informa•‹o (BANISAR, 2007).

 A exist•ncia de uma legisla•‹o espec’fica de acesso ˆ informa•‹o pœblica, 

primeiramente, esclarece que o Estado Ž obrigado ˆ divulgar informa•›es ativamente, 

sem que para isso dependa de requisi•›es por parte dos cidad‹os Ð o que est‡ de acordo 

com o princ’pio democr‡tico da publicidade do poder pœblico. AlŽm disso, a legisla•‹o 

pode servir para esclarecer tambŽm as consequ•ncias do seu descumprimento (tanto no 

caso da negativa de dados e documenta•›es solicitados pelos cidad‹os quanto no caso 

da falta de uma publica•‹o ativa e sistem‡tica de dados e documenta•›es que n‹o 
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estejam classificados como sigilosos). TambŽm Ž um importante dispositivo para 

conscientizar os cidad‹os do seu direito de acesso ˆs informa•›es pœblicas, podendo 

funcionar como um convite ao controle social e ˆ participa•‹o na gest‹o pœblica.

 N‹o obstante, e totalmente de acordo com os objetivos desta pesquisa, uma 

legisla•‹o de acesso ˆ informa•‹o pœblica pode definir procedimentos relacionados ao 

trato pœblico da informa•‹o. Alinhando-se com a ideia de efetividade m‡xima do 

estado, essa legisla•‹o deve incluir as possibilidades tŽcnicas e processuais garantidas 

pelas tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o e pela rede para garantir o car‡ter de 

m‡xima transpar•ncia e abertura das a•›es do estado ˆ sociedade. Essas possibilidades 

ser‹o melhor detalhadas no cap’tulo 4. 

 Est‹o em tramita•‹o conjunta atualmente no Brasil dois projetos de lei que 

tratam do acesso ˆ informa•‹o pœblica no pa’s. O projeto de lei 21966, de 26 de fevereiro 

de 2003, proposto pelo deputado Reginaldo Lopes, e o projeto de lei 5.22867, de 15 de 

maio 2009, proposto pela Casa Civil, que foi apensado ao PL 219 em 21 de maio do ano 

de sua proposi•‹o. 

 O projeto de lei da Casa Civil foi concebido em parceria com a sociedade, por 

meio do F—rum de Acesso ˆ Informa•‹o Pœblica68 Ð coletivo de organiza•›es69 que 

existe desde 25 de novembro de 2004, tendo sido criado em 30 de setembro de 2003, 

em Bras’lia, por ocasi‹o do Semin‡rio Internacional sobre o Direito  ̂ Informa•‹o 

Pœblica, promovido pela Abraji (Associa•‹o Brasileira de Jornalismo Investigativo). Os 

objetivos do F—rum s‹o promover e incentivar o debate sobre o direito de acesso a 

informa•›es pœblicas no pa’s, atuando sem fins-lucrativos e sem conota•‹o pol’tico-

partid‡ria; defender uma lei que garanta e facilite o acesso a documentos pœblicos no 

pa’s, defender que os governos se preocupem em manipular documentos pœblicos de 

forma a facilitar o acesso e desenvolver o iniciativas voltadas ao tratamento, agrega•‹o 

e dissemina•‹o de informa•›es governamentais.
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 Em Julho de 2009, a organiza•‹o internacional Article 19 (seu bra•o nacional, a  

Artigo 19, Ž participante do F—rum) publicou um memorando sobre esse projeto de lei. 

Na an‡lise, consta a opini‹o da organiza•‹o sobre o status do projeto naquele momento:

ÒO projeto contam um nœmero de caracter’sticas positivas. Ele inclui, 
entre outras coisas, uma defini•‹o clara sobre o direito ao acesso, prazos 
curtos para responder a requisi•›es, fortes provis›es de avisos, absoluta 
abertura em rela•‹o ˆ informa•›es sobre viola•›es de direitos humanos, 
um sistema progressivo para classifica•‹o de informa•›es, boas regras de 
san•›es para quem obstruir o acesso e importantes extens›es da prote•‹o 
aos defensores da informa•‹o. Ao mesmo tempo, o projeto poderia ser 
melhorado. Nossa preocupa•‹o mais sŽria Ž que ele falhe em n‹o criar 
um corpo administrativo independente, como uma comiss‹o de 
informa•‹o. Outras preocupa•›es incluem a falta de defini•‹o dos corpos 
pœblicos governados pela lei, o fato que a lei de acesso n‹o sobrep›e-se a 
Òleis de segredoÓ em caso de conflito, o fato que as decis›es sobre acesso 
s‹o feitas por uma refer•ncia ˆ necessidade de sigilo, em vez de se 
basearem no dano que a libera•‹o da informa•‹o poderia causar, a falta 
de interesse pœblico pela lei a necessidade de que existam formas mais 
robustas de promov•-laÓ

(Memorandum on the Draft Bill on Access to Information of Brazil, 
2009: 2).

 Em julho de 2009, a mesma organiza•‹o lan•ou um coment‡rio sobre altera•›es 

feitas no projeto de lei, entendendo como positiva a complementa•‹o da proposta com 

tr•s recomenda•›es feitas pelo memorando: a clarifica•‹o dos corpos governamentais 

sob o escopo da lei, o requerimento de publica•‹o de uma lista de documentos 

anteriormente tidos como confidenciais, e a identifica•‹o de um corpo central com o 

papel de promover a lei na sociedade, bem como a defini•‹o de novas medidas de 

promo•‹o.

 Pelo conjunto dos registros do F—rum de Acesso ˆs Informa•›es Pœblicas70, Ž 

poss’vel perceber que a quest‹o das tecnologias de informa•‹o e comunica•‹o Ð e dos 

formatos e processos necess‡rios para incorpor‡-las uma legisla•‹o efetiva e condizente 

com as possibilidades de comunica•‹o contempor‰neas Ð foi discutida entre a sociedade 

e o governo, mas sem grande protagonismo. De toda forma, a articula•‹o entre governo 

e sociedade garantiu que, em uma das mais recentes a•›es relativas ˆ tramita•‹o dos 

projetos de lei, em 9 de dezembro de 2009, o parecer do relator do projeto incorporasse 
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ao texto de um substitutivo71, aprovado em 24 de fevereiro de 2010, com caracter’sticas 

importantes que adequam parcialmente a lei as possibilidades das tecnologias em rede e 

a alguns princ’pios dos dados governamentais abertos. 

 Entre essas caracter’sticas, est‹o: 

a)No cap’tulo 1, artigo 4, as defini•›es de tratamento (Òconjunto de a•›es referentes ˆ 

produ•‹o, recep•‹o, classifica•‹o, utiliza•‹o, acesso, reprodu•‹o, transporte, 

transmiss‹o, distribui•‹o, arquivamento, armazenamento, elimina•‹o, avalia•‹o, 

destina•‹o ou controle da informa•‹oÓ), autenticidade (Òqualidade da informa•‹o 

que tenha sido produzida, expedida, recebida ou modificada por determinado 

indiv’duo, equipamento ou sistemaÓ), integridade (Òqualidade da informa•‹o que n‹o 

foi modificada, inclusive quanto ˆ origem, tr‰nsito e destinoÓ) e primariedade das 

informa•›es (Òqualidade da informa•‹o coletada na fonte, com o m‡ximo de 

detalhamento poss’vel, sem modifica•›esÓ); 

b)No cap’tulo 2, artigo 6, a garantia de integridade e autenticidade da informa•‹o 

(Òcabe aos —rg‹os e entidades pœblicas assegurar, observadas as normas e 

procedimentos espec’ficos aplic‡veis, a prote•‹o da informa•‹o, garantindo-se sua 

disponibilidade, autenticidade e integridadeÓ);

c) No cap’tulo 2, artigo 7, a inclus‹o das dimens›es de primariedade e integridade no 

escopo do acesso  ̂ informa•‹o (Òo acesso ˆ informa•‹o de que trata esta Lei 

compreende, entre outros, os direitos de obter informa•‹o informa•‹o prim‡ria, 

’ntegra, aut•ntica e atualizadaÓ);

d)No cap’tulo 2, artigo 8, a determina•‹o de publica•‹o de informa•›es por meio da 

internet (Òpara cumprimento do disposto no caput, os —rg‹os e entidades pœblicas 

dever‹o utilizar-se de todos os meios e instrumentos leg’timos de que dispuserem, 

preferencialmente s’tios oficiais da rede mundial de computadoresÓ) e na 

regulamenta•‹o de algumas caracter’siticas que devem ter os sites com essas 

83

71 Parecer do relator e texto do substitutivo dispon’veis em http://www.camara.gov.br/sileg/integras/
723610.pdf. 



informa•›es (Òos s’tios de que se trata o par‡grafo 2 dever‹o, na forma de 

regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos: conter ferramenta de 

pesquisa de conteœdo que permita o acesso ˆ informa•‹o de forma objetiva, 

transparente, clara e em linguagem de f‡cil compreens‹o; possibilitar a grava•‹o de 

relat—rios em diversos formatos eletr™nicos, inclusive abertos e n‹o-propriet‡rios, 

tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a an‡lise das informa•›es; 

possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, 

estruturados e leg’veis por m‡quina; divulgar em detalhes os formatos utilizados 

para estrutura•‹o da informa•‹o; garantir a autenticidade e a integridade das 

informa•›es dispon’veis para acesso; manter atualizadas as informa•›es dispon’veis 

para acesso; indicar local e instru•›es que permitam ao interessado comunicar-se, 

por via eletr™nica ou telef™nica, com o —rg‹o ou entidade detentora do s’tio; e adotar 

as medidas necess‡rias para garantir a acessibilidade de conteœdo para pessoas com 

defici•nciaÓ).

 Se aprovada72  da forma como est‡, portanto, a Lei de Acesso a Informa•‹o 

Pœblica poder‡ legitimar que se utilize das tecnologias da informa•‹o e comunica•‹o 

para atribuir transpar•ncia dos atos governamentais. Sendo respeitadas as 

regulamenta•›es propostas acima, principalmente no ’tem d, ela garantir‡ que os 

cidad‹os participem desse processo fazendo tambŽm uso de tecnologias, como as que 

ser‹o expostas no cap’tulo 4, para criar novos sentidos para as informa•›es pœblicas Ð 

resgatando o sentido do princ’pio do poder pœblico em pœblico de consolidar o poder 

dos cidad‹os nos processos democr‡ticos.
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4. Tecnologias e pr‡ticas da transpar•ncia

4.1.Arquitetura em rede

  A rela•‹o entre arquitetura em rede e transpar•ncia ser‡ a primeira a ser 

explorada por este cap’tulo Ð n‹o sendo a arquitetura uma ÒtecnologiaÓ propriamente 

dita, mas sim uma configura•‹o determinante do cen‡rio comunicacional 

contempor‰neo. ƒ por conta das caracter’sticas dessa arquitetura que se realizam 

profundas transforma•›es na comunica•‹o, na esfera pœblica e na pol’tica Ð que v‹o 

culminar em mudan•as na forma de interpretar o conceito de transpar•ncia.

  Para explicar o car‡ter pol’tico da arquitetura em rede, prop›e-se aqui uma outra 

volta ˆ GrŽcia Antiga. Sobre a assembleia ateniense, local do exerc’cio do poder pœblico 

em pœblico, Bobbio (1866) faz a seguinte compara•‹o:

ÒN‹o Ž sem raz‹o que a assembleia tenha sido frequentemente comparada 
a um teatro ou a um est‡dio, isto Ž, a um espet‡culo pœblico, onde 
existem espectadores chamados a assistir uma a•‹o c•nica que se 
desenrola segundo regras preestabelecidas e se conclui com uma 
senten•aÓ 

(BOBBIO, 1866)

  A compara•‹o com o teatro est‡ presente em v‡rios excertos que descrevem 

tanto a democracia na GrŽcia quanto o modelo ideal democr‡tico que inspira a pol’tica 

moderna. Isso porque o teatro grego configurava um espa•o de participa•‹o na vida 

pœblica, com plena visibilidade dos fatos e mœltiplas possibilidades de inser•‹o numa 

conversa tambŽm pœblica, o que se dava, j‡ naquela Žpoca, por meio da arquitetura e 

das tecnologias. Sobre os teatros, Massimo di Felice (2008) faz a seguinte descri•‹o: 

ÒSempre constru’dos em posi•‹o estratŽgica, geralmente numa colina que 
se debru•ava sobre o mar, todos os teatros gregos apareciam como um 
lugar irreal, no interior dos quais os elementos narrativos eram 
acompanhados por diversos efeitos tŽcnicos, como a chegada do Ôdeus ex 
maquinaÕ ou as interven•›es do coro, mascarado ou invis’vel, com a 
finalidade de conduzir o pœblico ao del’rio e ˆ como•‹o. Encontramos 
aqui outro elemento fundamental que, desde ent‹o, passa a caracterizar a 
participa•‹o dos cidad‹os na vida pœblica, permitindo a divulga•‹o da 
mensagem e o acesso a ela por um amplo pœblico. Refiro-me ao elemento 
midi‡tico e aos aspectos tecnol—gicos que, desde o teatro, transformar‹o a 
vida pœblica, o acesso ao debate e ˆ participa•‹o em um fato tŽcnico-
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comunicativo. (...) A pr—pria forma arquitet™nica do teatro, que permitia 
uma vis‹o plena de qualquer ponto, e sua acœstica, que possibilitava ouvir 
igualmente de qualquer dist‰ncia, demonstram, ao contr‡rio do 
pensamento comum, como a comunica•‹o, mais que elemento externo, se 
constitui em fator propiciador que permite a realiza•‹o da troca pœblica e 
funda o pœblico enquanto o insere numa arquitetura comunicativa realÓ

(FELICE, 2008:20)

 

  A arquitetura e os elementos tecnol—gicos eram respons‡veis por criar, na 

comunica•‹o direta que acontecia dentro do teatro grego, as condi•›es necess‡rias para 

que os espectadores entendessem a mensagem, fossem envolvidos por ela e 

participassem da experi•ncia. 

  Numa analogia poss’vel, a arquitetura em rede inaugura, em rela•‹o ao encontro 

presencial direito ou ˆ m’dia de massa, um novo modelo comunicacional, que se 

combina com novos elementos tecnol—gicos. Sua configura•‹o e os elementos 

tecnol—gicos associados a ela s‹o determinantes para a transmiss‹o da mensagem (que 

pode ser a mensagem pœblica), para a dissemina•‹o de informa•›es (que podem ser as 

do estado), para o envolvimento dos cidad‹os com essas informa•›es (que pode 

acontecer possibilitado pela transpar•ncia) e, finalmente, para que os cidad‹os sejam 

legitimamente convidados a participarem do processo comunicacional Ð ou ent‹o do 

discurso pœblico, como Ž cab’vel numa democracia. Por isso, tanto a arquitetura em 

rede quanto muitos dos recursos tecnol—gicos que nela se manifestam s‹o essenciais 

para o entendimento da transpar•ncia na esfera pœblica interconectada.

  Benkler (2006) analisa profundamente os impactos da arquitetura em rede na 

esfera pœblica. Segundo o autor, o problema da m’dia de massa era que ela resultava em 

uma esfera pœblica relativamente controlada, com debates muito influenciados por 

aqueles que controlam os meios de comunica•‹o. ÒA arquitetura tŽcnica era 

unidirecional, a estrutura concentrada, com links unidirecionais para seus fins, correndo 

do centro para a periferiaÓ. Por conta dessa arquitetura, n‹o havia oportunidade de 

enviar opini›es e observa•›es da periferia para o centro, n‹o pelo mesmo canal e nem 

com a mesma relev‰ncia do que acontecia no sentido contr‡rio. Tecnologias como o 

telefone atŽ j‡ permitiam a comunica•‹o de fim para fim, mas nesse tipo de conversa o 

Òalcance social e potencial de efic‡cia pol’tica era menor em muitas ordens de 

magnitude do que o da m’dia de massaÓ (BENKLER, 2006:179). 
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  Com a internet, a esfera pœblica passa a ser determinada de outra forma. Em 

oposi•‹o ˆ arquitetura tŽcnica da m’dia de massa, a arquitetura em rede Ž 

multidirecional e estruturalmente distribu’da, com links que conectam pontos a outros 

pontos. Isso torna poss’vel que se envie, pelo mesmo canal e com a mesma relev‰ncia, 

uma resposta aos fluxos comunicacionais que n‹o partem mais apenas do centro, mas 

tambŽm emergem das periferias.

 A arquitetura em rede transforma a transpar•ncia, portanto, n‹o apenas por causa 

das possibilidades de publica•‹o de informa•›es governamentais. Ela altera 

fundamentalmente a transpar•ncia quando torna poss’vel que a resposta do cidad‹o ˆ 

essas informa•›es tenha o mesmo potencial de se tornar pauta do discurso pœblico Ð 

dando mais sentido ao que essa transpar•ncia, a manifesta•‹o do poder pœblico em 

pœblico, representa para a democracia. 

 Se o acesso  ̂ informa•‹o pœblica Ž essencial para manter equilibrados os pilares 

de um sistema democr‡tico, manifestando o entendimento de que o poder desse sistema 

emana do cidad‹o, e n‹o do pr—prio sistema; no contexto da esfera pœblica 

interconectada, a transpar•ncia torna poss’vel que o cidad‹o n‹o apenas tome posse da 

informa•‹o pœblica que lhe pertence, como transforme-a em novas inser•›es no 

discurso pœblico Ð inser•›es que chegar‹o ao pœblico, potencialmente, pelo mesmo 

canal, com a mesma relev‰ncia, com a mesma chance de mobiliza•‹o, podendo 

transformar realidades. A transpar•ncia pœblica, na esfera pœblica interconectada, deixa 

de ser aquela simples propriedade an‡loga ˆ da F’sica, de permitir que se veja atravŽs 

dos governos, para ser um dos fatores que viabilizam a participa•‹o no di‡logo da esfera 

pœblica.

 ƒ importante afirmar que trata-se aqui de um potencial de participa•‹o, n‹o 

necessariamente emp’rico, mas que j‡ Ž, por si s—, transformador Ð principalmente se 

comparado ao arranjo comunicacional que suprimia as possibilidades de entrada no 

discurso pœblico da m’dia de massa. A arquitetura da rede, em si, j‡ tem car‡ter pol’tico, 

e n‹o Ž preciso (e nem Ž benŽfico) que todas as conversas que circulam pela rede sejam 

sobre pol’tica para que esse potencial se manifeste. ƒ na pr—pria estrutura, que tira o 

protagonismo dos centros comunicacionais e passa a considerar os fluxos perifŽricos, 

que est‡ o efeito transformador desse novo cen‡rio.
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 Na quest‹o espec’fica da conversa sobre a informa•‹o pœblica, possibilitada pela 

transpar•ncia, em compensa•‹o, ficam ainda mais claras as possibilidades de 

transforma•‹o da sociedade que podem se manifestar por causa da rede. 

 Segundo Langdon Winner (no prelo), Òa internet e a computa•‹o foram feitas de 

forma que t•m consequ•ncias significantes para o jeito que as pessoas reconhecem a si 

mesmas e para a sua habilidade de entrar para a vida pœblicaÓ. Apesar disso, ele 

comenta um estudo recente feito na campanha eleitoral para a presid•ncia dos EUA em 

2008. O estudo mostra uma espŽcie de efeito de Òespiral do sil•ncioÓ na internet Ð 

alegando que, apesar de uma parte cada vez maior dos cidad‹os utilizarem a rede para 

se informar sobre as elei•›es, eles revelavam a tend•ncia de visitar apenas sites que 

refor•avam seus pontos de vista. ÒEnquanto esse padr‹o de refor•o de opini‹o Ž comum 

na pol’tica, ele certamente n‹o cultiva as maiores possibilidades para o debate 

democr‡tico e para a tomada de decis›esÓ (WINNER, no prelo). O autor continua sua 

an‡lise:

ÒSe os cidad‹os v‹o se mover alŽm das express›es do Ôeu e meus 
interessesÕ, o campo pœblico deve ser experimentado geograficamente, 
face-a-face e tambŽm no ciberespa•o. A habilidade de misturar os dois 
espa•os prov• oportunidades especialmente fŽrteis. As qualidades 
centrais de uma experi•ncia parecida foram encontradas em Atenas, um 
lugar no qual um experimento de democracia direta foi realizado a um 
grau consider‡vel. Os atenienses entenderam que aparecer em pœblico e 
se engajar nas atividades de governo envolvia tomar novos papeis e 
ganhar uma nova experi•ncia de identidade. AlguŽm se torna uma pessoa 
pœblica, n‹o somente um indiv’duo privado. Isso possibilita os cidad‹os a 
entenderem o processo e a subst‰ncia da pol’tica mais profundamenteÓ.

(WINNER, no prelo)

  Benkler (2006) refuta a cr’tica da polariza•‹o no ambiente de rede Ð a percep•‹o 

de que, quando a informa•‹o e participa•‹o abundantes na rede s‹o dividas por muitos, 

porŽm pequenos grupos de indiv’duos; eles tendem a confirmar os seus pr—prios pontos 

de vista, ignorando alternativas, ou as preocupa•›es de outros grupos. Para Benkler, 

 

ÒN—s estamos vendo um ambiente informacional moldado de uma 
maneira nova, onde realmente poucos sites s‹o acessados por muitos, mas 
clusters de sites lidos moderadamente fornecem plataformas para um 
vasto nœmero de falantes, maior do que os que poderiam ser ouvidos no 
ambiente da m’dia de massa.Ó 

(BENKLER, 2006:242)
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  A arquitetura de rede culmina na progressiva transforma•‹o de indiv’duos em 

agentes na experi•ncia pœblica. A tomada de novos papeis na experi•ncia pœblica 

culmina num novo entendimento de transpar•ncia. A participa•‹o informada na esfera 

pœblica interconectada pode se diferenciar da participa•‹o na esfera mediada pela m’dia 

de massa tambŽm pelo fato de ser mais vi‡vel, na esfera pœblica interconectada, os 

cidad‹os se conectarem diretamente com as fontes de informa•‹o do estado, e terem 

acesso a dados complexos, visualizados das mais diferentes formas, selecionadas pelos 

mais diferentes valores Ð alterando as concep•›es que, anteriormente, s— poderiam ser 

balizadas pelos valores da elite que controlava a m’dia. As tecnologias e pr‡ticas da 

transpar•ncia descritas a partir de agora se relacionam com essas possibilidades.

4.2.Formatos abertos

 Os formatos, na tecnologia, s‹o modos de representa•‹o de dados. Eles s‹o o 

que torna poss’vel que uma aplica•‹o, criada por uma empresa ou um grupo de pessoas, 

em um determinado contexto, seja capaz de entender os dados criados por outras 

pessoas, em um contexto totalmente diferente Ð tornando poss’vel visualiz‡-los, 

modific‡-los, copi‡-los. Numa analogia bem simples, os formatos dos dados t•m as 

mesmas propriedades dos formatos dos blocos de montar Ð Ž por conta do formato 

compat’vel que os blocos se encaixam, permitindo que coisas novas sejam constru’das.

 Assim como tudo o que existe na computa•‹o e circula na rede, dados 

governamentais tambŽm precisam de um formato para se ligarem a outras aplica•›es. 

Como j‡ foi explicitado no cap’tulo 1 desta pesquisa, para viabilizarem a transpar•ncia, 

o ideal Ž que os formatos dos dados governamentais sejam abertos. 

 Segundo o artigo Formato Aberto da Wikipedia, 

Òum formato aberto Ž uma especifica•‹o publicada para armazenar dados 
digitais, mantida geralmente por uma organiza•‹o de padr›es n‹o-
propriet‡ria, e livre de limita•›es legais no uso. Um formato aberto deve 
ser implement‡vel tanto em software propriet‡rio como em software 
livre, usando as licen•as t’picas de cada um. Em contraste, o formato 
propriet‡rio Ž controlado e defendido por interesses particulares da 
empresa detentora de seus direitosÓ.73

89
73 Dispon’vel em http://pt.wikipedia.org/wiki/Formato_aberto. Acesso em Fev/2010.



 Formatos abertos podem ser considerados tecnologias de transpar•ncia porque 

permitem que os dados governamentais sejam identificados, lidos e modificados pelo 

maior nœmero de aplica•›es poss’veis, livres ou propriet‡rias. Um formato propriet‡rio 

pode demandar que o cidad‹o utilize apenas um determinado tipo de aplica•‹o para 

poder acessar os dados. Isso atŽ pode fazer algum sentido na l—gica de mercado das 

grandes empresas de software, que acreditam que criar pares de formatos e aplicativos 

exclusivos Ž uma forma de fidelizar clientes. Mas n‹o na l—gica do governo.

 Se, mesmo na economia, essa l—gica, marcada pela ideia de escassez, Ž cada vez 

mais substitu’da por outra: a da produ•‹o entre pares, da converg•ncia, da 

compatibilidade, da abertura (BENKLER, 2006); ela n‹o faz sentido quando aplicada ˆ 

publica•‹o de informa•›es governamentais. Para ser levada ao m‡ximo de extens‹o, a 

transpar•ncia dos dados pœblicos precisa se dar em formatos que possam ser abertos 

pelo maior nœmero poss’vel de aplica•›es, e sobre os quais n‹o recaiam patentes ou 

outras limita•›es legais, evitando inclusive que o direito ˆ informa•‹o e a cidadania 

sejam sobrepostos pelos interesses do mercado. A escolha por formatos propriet‡rios ÒŽ 

perfeitamente leg’tima para uma companhia fazer sobre os seus produtos, mas 

informa•‹o governamental precisa estar dispon’vel para o maior nœmero de pessoas 

poss’vel, com o menor custo poss’velÓ (BRITO, 2009:151). Isso embasa a proposta de 

dados governamentais abertos em prol da transpar•ncia:

ÒSe as informa•›es governamentais forem tornadas pœblicas em formatos 
padr‹o abertos, as massas online poder‹o ajudar a garantir a transpar•ncia 
e o accountability, que Ž a raz‹o para tornar a informa•‹o pœblica em 
primeiro lugar.Ó 

(BRITO, 2008:120)

 Apesar da aparente obviedade conceitual dessas afirma•›es, o fato Ž que h‡ uma 

gigantesca quantidade de informa•‹o saindo dos governos brasileiros em formatos 

propriet‡rios Ð quando Ž altamente relevante para a democracia que essa pr‡tica seja 

alterada. Um dos fatores a serem considerados Ž que, quando colocado em formato 

propriet‡rio, um conjunto de dados corre o risco de n‹o poder mais ser acessado sem 

que haja o aplicativo correspondente para interpret‡-los Ð ou seja, se o aplicativo sai de 
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fabrica•‹o, por exemplo, as informa•›es em arquivos com formatos propriet‡rios 

exclusivos se perdem. Em vez disso, formatos abertos estruturados permitem que se 

acesse o core das informa•›es mesmo quando o aplicativo especificamente desenhado 

para essa tarefa n‹o est‡ mais dispon’vel. No artigo da Wikipedia:

 

ÒO objetivo principal dos formatos abertos Ž garantir o acesso de longo 
prazo aos dados, sem incertezas atuais ou futuras no que diz respeito aos 
direitos legais ou ˆ especifica•‹o tŽcnica. Um objetivo secund‡rio dos 
formatos abertos Ž permitir a competi•‹o, em vez de permitir que o 
controle de um distribuidor sobre um formato propriet‡rio inibe o uso de 
um outro produto. Os governos mostram cada vez mais interesse em 
formatos abertosÓ.74

 Ao entendimento dos formatos abertos como um requisito essencial para a 

transpar•ncia, tambŽm Ž poss’vel incluir a ideia de formatos estruturados e index‡veis 

para dados governamentais. Por exemplo: informa•‹o textual consolidada como 

imagem Ð que Ž como as casas legislativas brasileiras fornecem os textos das leis e 

projetos de lei, por exemplo Ð pode ajudar na transpar•ncia, mas a publica•‹o do texto 

bruto em um formato aberto garante maiores possibilidades de indexa•‹o, de busca e de 

cruzamento com outras informa•›es, garantindo, portanto, mais transpar•ncia. 

 H‡ uma outra considera•‹o a ser feita a respeito de dados, formatos e 

transpar•ncia Ð a simples necessidade dos dados estarem online para serem melhor 

acessados pelas pessoas. O te—rico Jerry Brito (2008) faz um apontamento de relev‰ncia 

ao mostrar que, alŽm da preocupa•‹o com o formato, existe uma a preocupa•‹o (n‹o 

anterior, mas an‡loga) de simplesmente se levarem os dados para a rede:

ÒO primeiro bloco do fundamento de que as tecnologias da Internet 
podem melhorar a transpar•ncia Ž a ideia que, com a maior extens‹o 
poss’vel, dados de governo devem ser tornados pœblicos. Como foi visto, 
apesar disso, os dados podem estar tecnicamente dispon’veis para o 
pœblico, mas geralmente est‹o fora de seu alcance. Os dados deveriam, 
em vez disso, serem tornados significativamente dispon’veis 
publicamente e, nos dias de hoje, isso significa que eles deveriam estar 
dispon’veis onlineÓ

(BRITO, 2008:149)
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 Brito (2008) se refere a processos que, apesar de j‡ serem digitalizados e de 

produzirem informa•‹o claramente declarada como informa•‹o pœblica, ainda n‹o s‹o 

publicados na internet. Ele cita um exemplo dos EUA que mostra o quanto se perde do 

potencial de transpar•ncia das novas tecnologis quando isso acontece: em Washington 

no Congresso, os deputados devem preencher formul‡rios de presta•›es de contas, que 

ficam a cargo da Administra•‹o do Congresso. Os senadores tambŽm devem fazer o 

mesmo processo, mas nesse caso, as presta•›es de contas ficam a cargo do Secret‡rio 

do Senado. Os dois escrit—rios, no Congresso e no Senado, t•m um banco de dados 

eletr™nico que reœne e indexa os preenchimentos dos legisladores norte-americanos. E 

essa informa•‹o pode ser acessada pelos cidad‹os Ð mas, para acess‡-las, os 

interessados devem ir  ̂Washington, DC, visitar o escrit—rio do Capitol Hill em hor‡rio 

comercial e fazer a consulta.

ÒN‹o h‡ outros modos de pesquisar esses bancos de dados, algo que 
representa uma enorme barreira para disseminar a informa•‹o que Ž 
denominada pœblica. Colocar esses bancos de dados dispon’veis online Ž 
algo que pode ser cumprido com um custo trivial, dado que a 
Administra•‹o do Congresso e a Secretaria do Senado  j‡ tem sites nos 
quais a informa•‹o poderia ser publicada.Ó

(BRITO, 2008:122)

 ƒ necess‡rio lembrar que existem outros processos pœblicos que, alŽm de n‹o 

estarem dispon’veis online, ainda n‹o foram digitalizados Ð ou nem ao menos podem 

ser digitalizados. 

 No Brasil, para fazer tramitar um projeto de lei de iniciativa popular, por 

exemplo, Ž necess‡rio coletar 1 milh‹o de assinaturas. Apesar de existirem diversas 

formas de certifica•‹o e assinatura digitais Ð inclusive mais seguras e processualmente 

menos custosas do que a certifica•‹o das assinaturas a caneta Ð, esse processo precisa 

acontecer exclusivamente em papel, porque as assinaturas digitais n‹o s‹o consideradas 

na iniciativa. 

 No papel, os dados governamentais t•m acesso altamente restrito, j‡ que o 

compartilhamento do conteœdo n‹o pode acontecer de forma disassociada do suporte 

f’sico. De forma que a digitaliza•‹o dos processos pol’ticos Ž benŽfica para o aumento 
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da efetividade, da publicidade e da participa•‹o nos governos. Isso considerando que, 

depois de digitalizados, 

ÒOs dados devem ser disponibilizados gratuitamente ao longo da Internet, 
em formatos abertos, estruturados e leg’veis por m‡quina, para qualquer 
um que quiser utiliz‡-los. Usar formatos estruturados, como o XML, 
torna poss’vel que qualquer terceira parte agrupe e analize esses dados 
com custo m’nimoÓ

(ROBINSON, YU, ZELLER e FELTEN, 2009:167)

 Ainda sobre as possibilidades dos dados governamentais em formatos abertos, 

deve-se ressaltar que essa tecnologia da transpar•ncia pode ajudar a viabilizar ou 

baratear outras tecnologias e pr‡ticas, que ser‹o apresentadas por este cap’tulo: os 

mashups, as iniciativas de crowdsourcing e os hacks:

ÒSe os dados de governo est‹o sucedidamente abertos ao escrut’nio 
pœblico online Ð por publica•›es oficiais ou por hacks Ð montanhas de 
dados aparentemente impenetr‡veis v‹o se tornar dispon’veis. Mashups 
podem ajudar a diminuir o overload de informa•›es, ressaltando as 
conex›es mais interessantes entre conjuntos de dados. Mas o julgamento 
humano ainda Ž necess‡rio para determinar os fatos mais relevantes. O 
crowdsourcing apresenta a chave para pesquisar por entre os dados 
disponibilizados por publica•›es oficiais, hacks e mashups.Ó

(BRITO, 2008:141)

4.3.Mashups

  Mashups s‹o aplicativos ou sites que misturam conjuntos de dados diferentes, 

ou funcionalidades de tecnologias externas (de outros aplicativos ou outros sites), para 

criar, dos cruzamentos entre essas diferentes fontes, informa•›es novas e œnicas, ou  

mesmo novas funcionalidades, novas formas de se interagir com a informa•‹o. 

  Um exemplo de mashup Ž a ferramenta Stumble Safely DC75, vencedora do 

primeiro concurso Apps for Democracy, nos EUA. 

  O governo de DC foi um dos pioneiros na libera•‹o de dados governamentais 

abertos, e no convite ˆ apropria•‹o e ao uso desses dados por parte dos cidad‹os. 

Usando algumas bases de dados com informa•›es do crime na cidades76, a Development 
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Seed, empresa respons‡vel pelo projeto, cruzou as informa•›es de ocorr•ncias policiais 

com endere•os de bares e clubes da cidade. Posteriormente, mostrou essa informa•‹o 

em uma interface de mapa interativo Ð de forma que, pelo Stumble Safely, Ž poss’vel 

tra•ar os caminhos mais seguros para se voltar de um bar para casa  ̂ noite ou de 

madrugada. 

  O que acontece, em um exemplo como esse, Ž que a informa•‹o tem o potencial 

de refletir valores que n‹o poderiam ser trabalhados dentro da administra•‹o pœblica Ð e 

como essa informa•‹o pertence ao cidad‹o, faz sentido que ela gere o m‡ximo de valor 

poss’vel, refletindo a multiplicidade de interesses e de opini›es do coletivo. Segundo 

Brito (2009):

ÒMashups constru’das sobre interfaces abertas e dados estruturados 
representam uma —tima fonte potencial de informa•‹o sobre os trabalhos 
do governo. Mashups produzem resultados variados e inesperados, que 
podem tornar as atividades de governo mais transparentes, e revelar 
padr›es atualmente escondidos sob montanhas de dados n‹o-
estruturados.Ó

(BRITO, 2009:137)
  

  Na esfera pœblica interconectada, portanto, uma dimens‹o importante a ser 

considerada para a transpar•ncia Ž o fato de que a informa•‹o publicada pelos governos 

n‹o ser‡ apenas lida pelas pessoas, mas tambŽm poder‡ ser lida por aplicativos Ð que, 

ao contr‡rio das pessoas, n‹o podem analisar informa•›es qualitativamente, mas 

conseguem absorver uma grande quantidade de dados, fazer cruzamentos entre eles,  

revelar padr›es, concentra•›es e estat’sticas, e aplicar a esse processo formas de 

visualiza•‹o e funcionalidades interativas.

  Em vez de contemplar a publica•‹o de informa•›es consolidadas, editadas, com 

a preocupa•‹o de que haja uma f‡cil compreens‹o por parte dos leitores, a transpar•ncia 

pœblica, no contexto das tecnologias em rede, precisa contemplar a publica•‹o de 

informa•›es em formatos leg’veis por m‡quina, prim‡rios, brutos, estruturados, que 

permitam que se construam aplicativos com maior facilidade. 

ÒPara que os dados pœblicos se beneficiem da mesma inova•‹o e 
dinamismo que caracteriza o uso que a iniciativa privada faz da internet, 
o governo deve repensar o seu papel como provedor de informa•‹o. Em 
vez de sofrer, como frequentemente ele faz, para desenhar sites que 
conversam com as necessidades do usu‡rio final, o governo deveria 
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focar-se em criar uma infraestrutura simples, confi‡vel e de acesso 
pœblico que exponha os dados brutos. Atores privados, tanto de 
organiza•›es n‹o-lucrativas quanto comerciais, est‹o mais preparados 
para entregar informa•›es governamentais aos cidad‹os e podem 
constantemente criar e remodelar as ferramentas que os indiv’duos usam 
para encontrar dados pœblicos.Ó

(ROBINSON, YU, ZELLER e FELTEN, 2009:160)

  ƒ contando com a capacidade de indiv’duos, organiza•›es e empresas 

constru’rem mashups que os governos liberam cat‡logos de dados brutos Ð que n‹o 

fazem sentido para usu‡rios finais leigos isoladamente, mas que podem ser 

transformados em diversos tipos de aplicativos, considerando diversos pontos de vista, e 

agregando valor  ̂ informa•‹o. Ou seja, seguindo essa linha de pensamento, Òo governo 

deve prover os dados, mas os sites que oferecem acesso interativo para o pœblico podem 

ser mais bem constru’dos por terceirosÓ (ROBINSON, YU, ZELLER, FELTEN, 

2009:161).

  Existe o argumento de que a publica•‹o sistem‡tica de dados brutos na rede por 

parte dos governos pode culminar numa pol’tica que ofere•a riscos, e n‹o benef’cios, ˆ 

transpar•ncia. Em outubro de 2009, Lawrence Lessig, um importante defensor da 

cultura do remix, escreveu para o site The New Republic um artigo entitulado Against 

Transparency: The Perils of Openness in Government77, que teve alta repercuss‹o no 

meio acad•mico e nos grupos de milit‰ncia pela transpar•ncia. Segundo o artigo, a 

enorme quantidade de informa•‹o governamental a ser disponibilizada, bem como 

certos cruzamentos de dados a serem realizados, podem induzir a graves erros de 

avalia•‹o pœblica.

ÒPara saber se uma regra particular de transpar•ncia funciona, n—s 
precisamos tra•ar exatamente como a informa•‹o entrar‡ nessas 
complexas cadeias de compreens‹o. N—s precisamos ver que 
compara•›es os dados v‹o possibilitar, e se essas compara•›es revelam 
uma coisa real. E Ž isso que o movimento por transpar•ncia irrestrita n‹o 
est‡ fazendoÓ.78
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  As preocupa•›es de Lessig podem ser exemplificadas por aplicativos origin‡rios 

de mashups de dados e tecnologias como o MapLight.Org79, que faz cruzamentos de 

dados do processo legislativo norte-americano Ð considerando os projetos de lei votados 

Òa favorÓ ou ÒcontraÓ pelos representantes do Congresso Ð com dados de doa•›es de 

campanha, sinalizando poss’veis lobbies ou grupos de influ•ncia entre empresas e 

pol’ticos. Para Lessig Ð que defende o financiamento pœblico de campanha como forma 

de controlar a corrup•‹o na pol’tica norte-americana Ð, como o financiamento das 

campanhas eleitorais nos EUA Ž privado, n‹o Ž benŽfico ˆ democracia levantar ind’cios 

de que as doa•›es e vota•›es configuram desvios de conduta ou corrup•‹o. AlŽm disso, 

a transpar•ncia irrestrita reduz a confian•a das pessoas na pol’tica, e desvia sua a•‹o, 

que deveria se dar em prol de mudan•as no sistema, para o plano simb—lico. Ainda 

segundo Lessig,

ÒA ideia de ÔtriunfalismoÕ da Internet n‹o Ž um bem pœblico. A mesma 
coisa com a transpar•ncia. O bem que a transpar•ncia cria em uma gama 
de contextos, especialmente no governo, n‹o pode ser questionado. Mas 
n—s devemos reconhecer que a consequ•ncia colateral desse bem n‹o 
precisa ser necessariamente boa. E que se essa consequ•ncia m‡ est‡ 
ocupada se certificando ao pœblico americano o que ele pensa que j‡ 
sabe, n—s devemos pensar cuidadosamente em evit‡-la. A luz do sol pode 
ser um —timo desinfetante. Mas, como qualquer um que j‡ se arrastou por 
um p‰ntano sabe, ela tambŽm tem outros efeitosÓ.80

  ƒ preciso considerar que, se o estado modifica seu papel como provedor de 

informa•›es, passando a se preocupar somente com o fornecimento de dados brutos, Ž 

estritamente necess‡rio que a sociedade tambŽm modifique seu papel, deixando de ser 

apenas ÒreceptoraÓ passiva de informa•›es. ƒ preciso que os cidad‹os se apoderem de 

fato desses dados, utilizem-nos para construir realidades que seriam imposs’veis no 

contexto do governo, e que, principalmente, sejam receptores cr’ticos das novas 

informa•›es origin‡rias deles, compreendendo o contexto em que est‹o inseridos.

  Quanto ao interesse dos cidad‹os por realizar essa tarefa, de criar novas formas 

de se entender e visualizar dados pœblicos, Ž preciso notar que a l—gica das mashups 

funciona muito bem no plano privado. Sites que liberam o acesso ˆs suas bases de 
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dados por meio de servi•os eletr™nicos, como as APIs (application programming 

interfaces, que s‹o, basicamente, interfaces que permitem que aplicativos ou bases de 

dados conversem entre si) abrem espa•o para a produ•‹o de dezenas de servi•os 

adicionais ligados aos seus produtos, e acabam conquistando mais relev‰ncia e mais 

usu‡rios Ð gerando vantagens para o mercado e para rede. O acesso  ̂API do Twitter, 

em 2007, era 10 vezes maior do que o acesso ao site do Twitter81 Ð ou seja, o acesso de 

usu‡rios a esse servi•o se d‡ muito mais pelos seus milhares de aplicativos82 

indepententes, e provavelmente n‹o seria se exisistisse apenas a op•‹o do site. Com 

mœltiplos interessados em reutilizar as bases de dados pœblicos, a concorr•ncia entre as 

partes gerar‡ um contexto informacional mediado, mas que reflete mœltiplos pontos de 

vista, e com f‡cil acesso  ̂ informa•‹o na fonte (sendo a integridade e a primariedade 

das informa•›es garantidas pelo governo).

  AlŽm disso, as tecnologias para importar e utilizar dados brutos est‹o cada vez 

mais acess’veis, e requerem cada vez menos conhecimento tŽcnico para tornarem 

poss’vel a cria•‹o de visualiza•›es e cruzamentos de dados83.

  Mais do que uma tecnologia, o mashup Ž uma pr‡tica que tem a ver com os 

princ’pios da rede Ð como a abertura, a livre-iniciativa, a colabora•‹o, o remix. 

Incorporar uma cultura de mashup ˆ ideia de transpar•ncia pœblica Ð ou seja, publicar 

informa•›es com a inten•‹o de que elas sejam reaproveitadas por desenvolvedores 

capazes de constru’rem cruzamentos, aplicativos e visualiza•›es de dados diferenciadas, 

agregando valor e mais possibilidades de uso a essas informa•›es Ð significa tambŽm 

aproximar a administra•‹o pœblica desses valores, promovendo grandes transforma•›es 

no governo e na pol’tica.
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82 H‡ uma lista dispon’vel em http://en.wikipedia.org/wiki/List_of_Twitter_services_and_applications. 
Acesso em Fev/2010.
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4.4.Crowdsourcing

  Em 8 de maio de 2009, o jornal ingl•s The Daily Telegraph comprou 

informa•›es privilegiadas de uma fonte sobre despesas excessivas com verbas de 

parlamentares do pa’s. O lan•amento das hist—rias, que revelavam gastos como Ò9 mil 

libras em servi•os de limpezaÓ, foi feito um m•s depois do come•o das investiga•›es no 

Telegraph Ð com um time de jornalistas dedicados a vasculhar os cerca de dois milh›es 

de documentos, aproximadamente um terabyte de informa•‹o, sobre todas as despesas 

de gabinete dos 646 membros do Parlamento Ingl•s nos cinco anos anteriores.

  O jornal The Guardian, concorrente do The Daily Telegraph, seguindo a l—gica 

do mercado, precisava agir para n‹o ficar pra tr‡s na investiga•‹o daquele que prometia 

ser o maior esc‰ndalo de corrup•‹o da dŽcada na Inglaterra. Com um m•s de atraso no 

acesso aos documentos, a resposta do Guardian foi ousada: colocar mais de 20 mil 

usu‡rios para serem volunt‡rios na sua investiga•‹o. 

  O site Investigate Your MPÕs Expenses84 funciona de uma maneira bem simples: 

coloca na frente do usu‡rio uma imagem de um documento e uma avalia•‹o em quatro 

bot›es Ð se o documento n‹o Ž interessante, ou seja, trata de despesas corriqueiras, cujo 

valor est‡ de acordo com a l—gica; se o documento trata de despesas relevantes; se o 

documento Ž importante, mas as informa•›es j‡ est‹o em conhecimento pœblico; ou se o 

documento deve ser investigado pela equipe do jornal. 

  Mais de 175 mil p‡ginas foram investigadas nas primeiras 80 horas de 

lan•amento do projeto. Os usu‡rios manifestaram seu interesse por documentos como a 

nota em branco, apenas com o valor gasto de 3.817,00 libras de Gordon Brown85, a 

caneta de 225,00 libras de Gerald Kaufman86, as 1000,00 libras gastas com alimenta•‹o 

(mas sem declara•‹o de por quanto tempo) de George Galloway87. Das quase 500.000 

p‡ginas de documentos disponibilizadas para escrut’nio pelo Guardian, 

aproximadamente 200.000 foram analisadas dessa forma. A iniciativa do jornal, mais do 

que apontar casos pontuais de corrup•‹o, por promover a an‡lise sistem‡tica de dados 
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prim‡rios, mostrou que existe descaso com as despesas pœblicas no Parlamento e a 

necessidade de transpar•ncia Ð numa l—gica mais orientada por Òveja voc• mesmoÓ do 

que Òconfie em mimÓ (BENKLER, 2006). 

  A import‰ncia da disponibiliza•‹o da informa•‹o bruta para o pœblico, mesmo 

quando a tarefa a ser executada n‹o poder‡ ser feita por m‡quinas, tem a ver com a 

confian•a na intelig•ncia coletiva dos cidad‹os. Em casos como esse, as tecnologias e 

as pr‡ticas de colabora•‹o buscam resolver a necessidade de agregar valores aos dados 

de uma forma que n‹o pode ser conduzida apenas por programa•‹o. ƒ para esse tipo de 

experi•ncia que serve o crowdsourcing.

ÒCrowdsourcing, ou, em c’rculos acad•micos, produ•‹o entre pares, 
baseia-se na idea de permitir que um grande nœmero de pessoas crie, 
por meio de pequenas contribui•›es individuais, um bem que n‹o 
poderia ter sido feito tradicionalmente por um œnico indiv’duo ou por 
uma organiza•‹o.Ó

(BRITO, 2009:144)

  Um exemplo conhecido e bem sucedido de experi•ncia de crowdsourcing Ž a 

Wikipedia Ð uma enciclopŽdia com mais de 3 milh›es de artigos em l’ngua inglesa, que 

come•ou com um simples convite para que cada pessoa criasse apenas um artigo.

  H‡ outras experi•ncias como a do jornal The Guardian, e comunidades focadas 

especialmente em usar o crowdsourcing para a transpar•ncia, com resultados ainda 

bastante pontuais. Segundo Brito (2009), Òsites comunit‡rios focados na transpar•ncia 

ainda est‹o na sua inf‰ncia. Eles n‹o produziram an‡lises extensivas de todas, ou pelo 

menos da maioria dos projetos de lei pendentes no Congresso [por exemplo]. Isso posto, 

a Wikipedia demonstra que o modelo pode ser efetivoÓ (BRITO, 2008:148).

  Pode-se dizer que o uso do crowdsourcing para fins pœblicos ou pol’ticos Ž bem 

parecida com outras formas tradicionais de articula•‹o de pessoas em prol de um 

objetivo comum. O que qualifica essa como uma pr‡tica de transpar•ncia Ž que, 

associado  ̂ publica•‹o sistem‡tica de informa•›es prim‡rias por parte dos governos, o 

crowdsourcing vai permitir que grandes quantidades de dados ganhem sentido Ð quando 

isso n‹o puder ser feito pelo simples processamento, evidenciando liga•›es e 

tend•ncias; e tambŽm quando isso puder ser mais bem desempenhado por uma 
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combina•‹o entre a intelig•ncia das m‡quinas e das pessoas, colocando mashups e 

bases de dados para a avalia•‹o do pœblico. 

  Sobre mashups e crowdsourcing, Ž importante ressaltar que por conta da 

emerg•ncia de experi•ncias como as descritas nos œltimos dois t—picos, os governos 

podem ter o interesse de come•ar processos an‡logos. A inten•‹o de empreender 

iniciativas como essa Ž v‡lida, mas n‹o deve desconsiderar a publica•‹o sistem‡tica de 

informa•›es prim‡rias e completas. Ainda segundo Brito (2008):

ÒEm vez de simplesmente tornar os dados dispon’veis para o uso de 
terceiros, o governo pode se sentir tentado a incorporar ˆs suas ofertas 
ferramentas para vasculhar e analisar dados, assim como os projetos de 
mashup ou crowdsourcing fazem. Para evitar que fazer essas ferramentas 
anteceda ou substitua a libera•‹o de dados brutos, os governos devem se 
restringir. Em vez de oferecer simplesmente um Ôœnico melhor jeitoÕ de 
usar os dados, os governos devem permitir que a mir’ade de terceiros 
desenvolva ferramentas inovadoras para utilizar os dados.Ó

(BRITO, 2008:153)

4.5.Hacks

 Quando governos n‹o publicam informa•‹o de forma estruturada ou leg’vel por 

m‡quina na rede, dificultando que elas sejam apropriadas e reutilizadas pelas pessoas, 

ainda assim Ž poss’vel agregar dados dos sites governamentais, para fazer pesquisas 

apuradas, construir mashups ou visualiza•›es. Isso pode ser feito tanto por pessoas, por 

meio de experi•ncias de crowdsourcing Ð que consistam em buscar manualmente dados 

pœblicos que est‹o dispersos pela internet, construindo bases estruturadas Ð, quanto por 

m‡quinas, por meio de tŽcnicas de scraping ou raspagem de dados Ð que 

resumidamente s‹o formas de retirar dados com determinada caracter’stica de sites da 

rede por meio de c—digo. Segundo Brito (2008),

ÒQuando o governo disponibiliza os dados de forma estruturada, ele abre 
as portas para remixes de informa•‹o inovadores e esclarecedores 
entitulados mashups. As mashups podem ser potencialmente utilizadas 
por jornalistas, blogueiros e cidad‹os Ð as multid›es inteligentes da 
internet  Ð para analisar melhor as atividades do governo.  Quando o 
governo n‹o disponibiliza os dados online, ou faz isso em formatos n‹o 
estruturados, terceiros tomam a responsabilidade de preencher essa 
brecha, implementando hacks inventivos.Ó

(BRITO, 2008:130)
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 Seguindo essa explica•‹o, hackear dados pœblicos pode significar, por exemplo, 

desempenhar tarefas que transformem dados publicados pelos governos, mas que se 

encontram dispersos na rede, em bases de dados estruturadas Ð dependendo, para isso, 

que as bases de dados pelo menos estejam digitalizadas e dispon’veis na internet:

ÒNem todos os dados de governo podem ser hackeados e depois 
disponibilizados para o pœblico por terceiros. O obst‡culo principal para 
isso Ž que o governo n‹o publica todos os dados online. A disponibilidade 
online Ž uma pe•a fundamental, pela qual apenas o governo pode se 
responsabilizar, e quando se disponibilizam novas informa•›es online, 
faz mais sentido que o governo j‡ o fa•a em formatos œteis.Ó 

(BRITO, 2008:153)
 

 ƒ poss’vel chamar de hacks os improvisos de desenvolvedores ou leigos que 

atuam nessa causa, por conta do significado historicamente atribu’do a essa palavra. O 

termo hack, em ingl•s, tem como primeiro significado literal cortar a golpes, 

despeda•ar. Segundo Levy (1994), o uso dessa palavra como uma g’ria da tecnologia da 

informa•‹o come•a na dŽcada de 50, nos laborat—rios do MIT, designando projetos que 

apontavam para o interesse em conhecer a m‡quina por dentro, usando a l—gica de seu 

funcionamento para burlar padr›es e conseguir resultados melhores, mais r‡pidos ou 

simplesmente diferentes. O termo se relaciona tanto com a ideia de improviso quanto de 

requinte tŽcnico: Òquando se dizia que alguŽm conseguiu realizar um trabalho com 

inova•‹o, estilo e virtuosismo tŽcnico, dizia-se que a tarefa foi feita com talento de 

hackingÓ (LEVY, 1994:23).

 ƒ importante ressaltar que, a partir da dŽcada de 1980, o termo hacker, que se 

refere ˆquele que executa um hack, passou a ser frequentemente associado ˆ atividade 

que Ž caracter’stica dos crackers: pessoas que desenvolvem programas que modificam 

outros programas, para ter acesso a suas caracter’sticas inacess’veis, por vezes de forma 

ilegal e pelo benef’cio pr—prio (ganhando pontua•‹o em jogos ou desviando valores 

financeiros de institui•›es, por exemplo). A defini•‹o de hacker abordada nesta 

pesquisa n‹o se confunde com a de cracker, sendo esses termos diferentes, que 
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designam posicionamentos diferentes (e cujo uso dœbio pode culminar na persegui•‹o e 

na criminaliza•‹o das pr‡ticas comuns da rede)88.

 Considerando a defini•‹o de hack explorada por Levy (1994), Ž poss’vel 

entender que, de muitas formas, a l—gica hacker pode ser bem aplicada ao trabalho com 

informa•›es pœblicas na rede. Existe um termo emergente, porŽm ainda pouco 

difundido fora dos c’rculos de ativistas da web, que se refere ˆ combina•‹o dessa l—gica 

com objetivos ligados ˆ cidadania: civic hacking. 

 Em uma apresenta•‹o89 na confer•ncia Studying Society in a Digital World, na 

Universidade de Princeton, em maio de 2009, Joshua Tauberer, criador do 

GovTrack.us90 Ð uma mashup de dados pœblicos baseada no sistema legislativo dos 

EUA Ð falou sobre civic hacking como sendo um Ònovo movimentoÓ, que designa a s 

a•›es com foco em Òencontrar solu•›es tecnol—gicas criativas para problemas na vida 

c’vica, para o relacionamento dos cidad‹os com o governo e com a comunidadeÓ91.

 Projetos como o Crisis Camp92 (de membros da comunidade de desenvolvedores 

do sistema de publica•‹o em c—digo aberto Drupal) j‡ se identificam como iniciativas 

de civic hacking. O grupo que empreende o Crisis Camp faz uso da tecnologia, das 

pr‡ticas de colabora•‹o e das suas habilidades tŽcnicas de encontrar resultados r‡pidos e 

eficientes para problemas complexos; agindo em situa•›es como o terremoto que 

atingiu o Haiti, em janeiro de 2010. Os desenvolvedores e profissionais da rede podem 

contribuir com a causa, por exemplo, criando plataformas de visualiza•‹o da ‡rea por 

meio de imagens colaborativas, coletando dados e montando bases sobre a situa•‹o das 

escolas e das estruturas pœblicas do pa’s, repensando as op•›es de acessibilidade, 

estrutura e conforto para as pessoas diretamente atingidas pelo terremoto.
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 Em 2007, James Crabtee publicou um artigo93 sobre civic hacking no site Open 

Democracy, abordando ideias que j‡ vinha veiculando na rede desde 2003:

ÒEles [os administradores pœblicos] deveriam financiar um grupo de 
cidad‹os com consci•ncia c’vica, ou crian•as de 19 anos, para que elas 
desenvolvam aplicativos que respondam a objetivos da sociedade. Isso Ž 
exatamente o que acontece com o broadcasting, onde o estado (e, por 
extens‹o, todos n—s) gasta milh›es todos os anos para desenvolver 
programas de TV e r‡dio que sejam socialmente benŽficos. Isso Ž feito, 
quase certamente, porque Ž socialmente œtil. O mesmo deveria acontecer 
com o software.Ó94

 

 A ideia de civic hacking como uma atividade financiada pelo governo n‹o Ž 

necessariamente uma limita•‹o do escopo desse conceito, j‡ que, como mostra a 

iniciativa volunt‡ria dos desenvolvedores do Crisis Camp, o financiamento 

governamental n‹o Ž a œnica forma de promover essas iniciativas. Nem mesmo o foco 

na transpar•ncia ou no uso de informa•›es pœblicas em meios digitais precisa ser um 

limite para esse escopo. 

 Esta pesquisa busca abordar civic hacking como um conceito em emerg•ncia, 

que pode se aplicar n‹o apenas ao contexto da rede e da informa•‹o, mas  ̂ atividade 

pol’tica como um todo. Encontrar formas alternativas de engajamento e participa•‹o, 

investigando e usando a pr—pria l—gica do sistema pol’tico (ou especificamente as suas 

brechas) para que ele produza resultados melhores, Ž algo pode ser considerado uma 

pr‡tica hacker Ð com o potencial de ser aplicada em prol da cidadania e do interesse 

pœblico.
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5. Considera•›es finais

  O objetivo desta pesquisa era mostrar como a transpar•ncia, sob a luz do 

conceito do Òpoder pœblico em pœblicoÓ, sofre transforma•›es no contexto da esfera 

pœblica interconectada, onde as informa•›es passam a ser mediadas pelas tecnologias 

de informa•‹o e comunica•‹o e pela rede, em oposi•‹o ˆ esfera pœblica da m’dia de 

massa.

  No decorrer desta disserta•‹o, foram apresentados referenciais te—ricos, bem 

como condi•›es legais, tecnol—gicas e sociais que, atualmente, servem para embasar um 

novo entendimento de transpar•ncia pœblica, e tambŽm novas pr‡ticas pol’ticas que 

reflitam a publicidade de atos governamentais.

  De acordo com o que foi apresentado, a percep•‹o desta pesquisa Ž a de que, em 

vez de permanecer como propriedade ligada ˆ observa•‹o e vigil‰ncia do que acontece 

dentro dos centros de poder, na esfera pœblica interconectada, a transpar•ncia tem maior 

potencial de ser quesito viabilizador da participa•‹o ativa dos cidad‹os no discurso 

pœblico. 

  Ficam abertas algumas quest›es para investiga•›es futuras, a respeito da 

aplica•‹o de um novo entendimento de transpar•ncia em grupos da sociedade, como 

fator de engajamento, e sobre as poss’veis consequ•ncias desse novo arranjo s—cio-

comunicacional para a pol’tica e para a democracia. 

  Segundo Gutmann (1998), a possibilidade de interagir por meio das tecnologias 

da informa•‹o e da comunica•‹o tende mais ˆ constru•‹o de uma democracia 

deliberativa do que  ̂ participa•‹o direta dos cidad‹os nas decis›es pœblicas. Por mais 

que o digital e o virtual possam resolver o problema de colocarem, sem barreiras 

geogr‡ficas, mœltiplos falantes em um mesmo ambiente, para Gutmann, ainda deve ser 

considerada a quest‹o da especializa•‹o e da divis‹o de trabalho. A vis‹o dos 

deliberacionistas enxerga participa•‹o direta pol’tica tem a ver com o Òlevantar de 

m‹osÓ da democracia grega. E ao ressaltar as quest›es do interesse, da especializa•‹o e 

da divis‹o de tarefas na sociedade, coloca a participa•‹o como uma espŽcie de Ò™nusÓ, a 

ser fatalmente terceirizado por alguns cidad‹os. 

  Inspirada por pr‡ticas sociais de colabora•‹o iniciadas pelas tecnologias de 

informa•‹o e comunica•‹o (BENKLER, 2006), surge o seguinte questionamento: se 
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n‹o existe espa•o, na esfera pœblica interconectada, para um entendimento diferenciado 

da participa•‹o pol’tica, que embase um outro entendimento de democracia.

  Na terminologia da ci•ncia pol’tica, participa•‹o pol’tica Ž geralmente utilizada 

para designar atividades como o ato do voto, a milit‰ncia em partidos pol’ticos, a 

participa•‹o em manifesta•›es, a contribui•‹o para agremia•›es pol’ticas, o apoio a um 

candidato. Esse entendimento ainda considera tr•s dimens›es: a Òpresen•aÓ, que Ž 

menos intensa e marginal, e trata de comportamentos mais receptivos e passivos, como 

a presen•a em reuni›es e a exposi•‹o volunt‡ria a mensagens pol’ticas; a Òativa•‹oÓ, 

que trata das atividades desenvolvidas por alguŽm dentro ou fora de um grupo pol’tico, 

por vontade pr—pria ou designa•‹o; e a Òparticipa•‹oÓ propriamente dita, que fica assim 

guardada para as situa•›es em que o cidad‹o participa direta ou indiretamente de uma 

decis‹o pœblica (BOBBIO, MATEUCCI e PASQUINO, 2007:888).

  Sobre essa concep•‹o de participa•‹o pol’tica, Ž preciso considerar o que

Òum tal uso da express‹o reflete pr‡xis, orienta•›es e processos t’picos 
das democracias ocidentais. E n‹o Ž para admirar, se considerarmos que 
foi justamente em tais contextos que se realizaram as primeiras pesquisas 
sobre a participa•‹o pol’tica e que atŽ hoje, n‹o obstante a amplia•‹o de 
tais estudos, os nossos conhecimentos sobre o assunto derivam de 
pesquisas efetuadas num nœmero bastante limitado de pa’ses ocidentais. 
A matriz cultural desse estudos faz com que a fundamenta•‹o conceitual 
e o campo de pesquisa nem sempre sejam transfer’veis para contextos 
diferentes. Assim, a aplica•‹o a sociedades em vias de desenvolvimento, 
carentes de infraestruturas pol’ticas e caracterizadas por elevadas taxas de 
analfabetismo, dos esquemas preparados para o estudo da participa•‹o 
pol’tica em sociedades desenvolvidas e possuidoras uma tradi•‹o 
democr‡tica mais ou menos s—lida nem sempre Ž frut’feraÓ.

(BOBBIO, MATEUCCI e PASQUINO, 2007:888)
  . 

  ƒ um questionamento desta pesquisa se n‹o Ž poss’vel criar uma nova 

percep•‹o de participa•‹o pol’tica Ð menos ligada ˆ ideia de ™nus e divis‹o de trabalho 

dos deliberacionistas, ou atŽ menos ligada ˆs atividades de representa•‹o, como na 

maioria das teorias pol’ticas correntes Ð, que esteja mais de acordo com as 

possibilidades da manifesta•‹o de mœltiplos interesses, capacidades e voca•›es que 

emergem da rede. 

  Na constru•‹o desse novo pensamento (e possivelmente dessas novas pr‡ticas) 

transpar•ncia passaria a ser n‹o apenas um quesito viabilizador de participa•‹o no 

discurso pœblico, mas tambŽm um potencial quesito viabilizador de participa•‹o pol’tica 
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Ð garantindo acesso ˆ informa•‹o pœblica e embasando a a•‹o informada e efetiva sobre 

as quest›es de interesse coletivo, por meio da rede. 

  A transpar•ncia dependeria, portanto, de uma inclina•‹o para a abertura e para a 

a•‹o descentralizada, que deve acontecer tanto nas institui•›es, com um novo 

posicionamento em rela•‹o ˆ disponibiliza•‹o de informa•›es, quanto na sociedade, 

com o empoderamento de tais informa•›es e da constru•‹o de novas possibilidades de 

a•‹o pol’tica.

  Participa•‹o, no contexto s—cio-comunicacional contempor‰neo, tem menos a 

ver com voto direto do que com outras formas de se interagir publicamente e efetivar 

mudan•as. Segundo Felice (2008), 

Òn‹o Ž nas possibilidades de coletar a opini‹o dos indiv’duos, nem na 
coleta dos seus votos, em tempo real e a um custo praticamente ausente, 
que se deve pensar o aporte ˆ democracia oferecido pela comunica•‹o 
digital. Provavelmente, o significado da digitaliza•‹o das informa•›es, 
das intelig•ncias e dos territ—rios deve ser pensado a um n’vel mais 
profundo e procurado na dire•‹o do conceito de democracia. (...) A partir 
desse ponto de vista, Ž provavelmente mais fŽrtil pensar que a altera•‹o 
do modelo de comunica•‹o e a constitui•‹o de redes interativas 
contribuam para compor um novo paradigma de intera•‹o com o 
territ—rio e, consequentemente, para a forma•‹o de uma nova organiza•‹o 
social.Ó

(FELICE, 2008:56)

  

  Pensando em aproximar a discuss‹o de um entendimento mais pr—ximo dos 

ideais da democracia, pode-se ressaltar que, nesse regime, diferentemente do que 

acontece em uma autocracia ou aristocracia, a ideia Ž que muitos tenham poder. Em 

democracias representativas, as proposi•›es, decis›es e a•›es s‹o terceirizadas pra um 

grupo de representantes. O problema Ž que propor, decidir e agir s‹o formas bem 

enf‡ticas de se exercer o poder. De fora desses processos, resta realmente pouco a se 

fazer a n‹o ser contar com a intera•‹o com os representantes eleitos. De forma que, sem 

que se criem novas formas de a•‹o pol’tica, a democracia se distancia dos seus 

princ’pios e ideais.

  Por que justamente o digital, a rede e as tecnologias da informa•‹o e 

comunica•‹o poderiam mudar essa realidade? Por que valeria a pena levantar a quest‹o 

de que como essas inst‰ncias afetam a democracia?
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  Primeiro, porque a pol’tica como conhecemos Ž fruto de uma constru•‹o 

hist—rica. No sŽculo XIX, de fato, n‹o era f‡cil tomar decis›es coletivas diretas. 

Qualquer forma de comunica•‹o direta e r‡pida entre mœltiplos atores era restrita ˆ 

possibilidade deles estarem presentes num mesmo espa•o f’sico, tornando necess‡ria a 

representa•‹o. Avan•ando mais um pouco na hist—ria, a m’dia de massa, como 

intermedi‡ria da conversa pœblica, tambŽm n‹o contribuiu muito para transformar esse 

contexto Ð configurando-se ela pr—pria como uma das indœstrias mais interessadas em 

concentrar poder. 

  O fato Ž que hoje, por conta do virtual, existem formas de se colocar as pessoas 

num mesmo espa•o, com muito menos intermedia•‹o Ð n‹o necessariamente para 

simular a experi•ncia de participa•‹o pol’tica direta das assembleias, mas pelo menos 

para (ficando de acordo com a teoria deliberativa) discutir, deliberar, gerar autonomia 

ou, avan•ando um pouco mais, usar essa mesma autonomia para resolver problemas e 

quest›es de interesse pœblico diretamente, quando isso for poss’vel, por meio da rede. 

A autonomia dos cidad‹os pode se manifestar principalmente nos casos em que o 

problema da administra•‹o est‡ na capacidade de gerir a informa•‹o, trazendo solu•›es 

concretas para problemas graves e quase insolœveis dentro da estrutura de governo.

  Segundo, porque a produ•‹o da atividade pol’tica Ž simb—lica. Resgatando a 

ideia da divis‹o de trabalho, Ž preciso lembrar que pol’ticos profissionais n‹o levantam 

paredes com tijolos de verdade. Eles constroem prŽdios com documentos e assinaturas. 

E a produ•‹o simb—lica pode ser facilmente representada por uma sequ•ncia bin‡ria, 

replicada em formato digital, compartilhada por um infinito nœmero de vezes, alterada 

por um infinito nœmero de pessoas. As profundas transforma•›es que aconteceram nas 

empresas jornal’sticas e nas gravadoras, por exemplo, mostram como isso funciona. 

  O sistema pol’tico representativo n‹o Ž assim t‹o diferente das indœstrias de 

intermedia•‹o, que, por conta dos impactos do digital e da rede, est‹o fadadas ˆ 

mudan•a. ƒ poss’vel, pelo menos conceitualmente, redistribuir parte o poder de 

proposi•‹o, de decis‹o e de a•‹o que terceirizamos pros nossos representantes. 

 Consideram-se, necessariamente, quest›es como a do acesso (n‹o s— ˆs 

tecnologias, mas ˆs condi•›es b‡sicas para se comunicar por meio delas), da ferrenha 

cultura nacional de paternalismo e de inŽrcia, da sensa•‹o de impot•ncia, da falta de 

vontade de se comprometer e de mudar. Mesmo assim, ainda Ž poss’vel estender a 
107



reflex‹o sobre a comunica•‹o, a informa•‹o pœblica e a transpar•ncia para o plano das 

transforma•›es pol’ticas. Por isso, esta pesquisa deixa essa possibilidade em aberto, 

como uma quest‹o a ser explorada por investiga•›es futuras.
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