UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
Faculdade de Direito

Programa de Pos-Graduacgio em Direito

FELIPE LELIS MOEIRA

IMPACTO DO USO DE DADOS ABERTOS SOBRE A ASSIMETRIA DE
INFLUENCIA DO LOBBY NO CONGRESSO NACIONAL

BELO HORIZONTE
2021



Felipe Lélis Moreira

Impacto do uso de dados abertos sobre a assimetria de influéncia do lobby no Congresso
Nacional

Tese apresentada ao Programa de Pos-Graduacdo da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas
Gerais como requisito parcial a obten¢do do titulo de
Doutor em Direito.

Orientadora: Professora Doutora Fabiana de Menezes
Soares.

Coorientador: Professor Doutor Manoel Leonardo
Wanderley Duarte Santos.

Belo Horizonte

2021



Ficha catalografica elaborada pela ibliotecana Meire Luciane Lorena Cueirez - CRB-6/2233.

Moreira, Felipe Lélis
ME3E Impacio do use de dados aberios sobre 3 assimetria de influéncia do
lobby no Congresso Nacional [mamuscrito] / Felipe Lélis Moreira. - 2021.
BF13f]il

Tesa (doutorado]) - Universidade Federal de Minas Geraiz, Farnldade

Bibliografia: £ 248 - 273.

1. Drireito - Teses. 2. Lobby - Teses. 3. Informagdes eletronicas
governamentais - Teses. I. Soares, Fabiana de Menezes. IT. Santos, Manoel

Leonardo Wandetley Duarte. ITI Undversidade Federal de Minas Gerais -
Faruldade de Dirsito. IV. Titulo.

CDAT: 34:007




{\l
.".I-..- .
T

"'""‘.

1 :'I_,.."..! "j,’ b,

e
]

UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
FACULDADE DE DIREITO
COLEGIADO DO CURSD DE POS GRADUACAD EM DIREMO

FOLHA DE APROVACAO

IMPACTO DO USQ DE DADOS ABERTOS SOBRE A ASSIMETRIA DE INFLUENCIA DO LOBBY NO CONGRESSO
MACIOMAL

FELIPE LELIS MOREIRA

Tese de Doutorado defendida e aprovada, no dia 09 de dezembro de 2021, pela Banca Examinadora
designada pelo Colegiado do Programa de Pos-Graduacdo em Direito da Universidade Federal de Minas

Gerais constituida pelos seguintes professores:

Fabiana de Menezes Soares (orientadora do candidato/Doutora/UFMG);
Manoel Leonardo Wanderley Duarte Santos (coorientador/Doutor/ UFMG);
Manica Sette Lopes (Doutora f/UFMG);

Andréa Cristina Oliveira Gozetto (Doutora /UNICAMP),

Cristiano Ferri Soares de Faria (Doutor/UER);

Marcus Peixoto (Doutor/UFRI).

Belo Horizonte, 07 de janeiro de 2022.
Professor Dr. Emilio Peluso Neder Meyer
Coordenador do PPGDYUFMG

Seil Documento assinado eletronicamente por Emilio Peluso Neder Meyer, Coordenador{a) de curso de
# @ pos-graduagao, em 07012022, as 14:23, conforme horarie oficial de Brasilia, com fundamento no

musinabura
lerdnica art. 52 do Decreto n? 10.543, de 13 de novembro de 2020.

SEln2 1182952

Referencie: Processe n2 23072.255370/2021-77



Agradecimentos

Agradeco a Deus por ter colocado pessoas na minha vida que me permitiram chegar até aqui.
Ao meu pai, Célio, pelo apoio em todos os sentidos. A minha mée, pelo amor incondicional.
Ao meu irmao Flavio, pelo apoio e parceria. Ao meu irmdo Matheus, pelo apoio e aprendizado
da convivéncia. Aos meus tios, primos e parentes pelo apoio e incentivo de sempre.

Ao Diego, meu amor, pelo apoio incondicional, pelo companheirismo e por tornar a minha vida
mais feliz desde o dia em que o conheci.

A minha orientadora, Professora Fabiana Soares, por todos os ensinamentos, apoio e por existir,
pois foi sua obra despertou o meu interesse pela vida académica.

Ao meu cooriendador, Professor Manoel Santos, pela paciéncia, generosidade e oportunidade
de aprendizado decorrente de muitas horas de dedicagdo. Sem sua presenca e ajuda este trabalho
definitivamente nao teria sido possivel.

Aos colegas do Observatorio Para a Qualidade da Lei, pelas ricas contribuigdes feitas no
decorrer da pesquisa nos nossos semindrios académicos. Ao Jodo Lima, pela generosidade no
compartilhamento de conhecimento e por todo incrivel trabalho prestado a sociedade.

Ao Douglas, meu amigo, que me despertou para a relagdo entre dados abertos e aplicagdes
digitais no parlamento.

A presidente da Associacio Brasileira de Relagdes Institucionais e Governamentais, Carolina
Venuto, a presidente do Instituto de Relagdes Governamentais, Suelma Rosa e aos membros do
comité gestor da Rede de Advocacy Colaborativo por terem apoiado a realizagdo da pesquisa,
apoio sem o qual a coleta dos dados ndo teria sido possivel. A todos que participaram do
questionario, muito obrigado. Aos colegas de profissdo que nos ajudaram encaminhando o
questionario para sua rede de colegas da éarea, obrigado. Aos entrevistados que também
dedicaram seu tempo para apresentar riquissimas informagdes, muito obrigado.

Aos servidores publicos do Poder Legislativo, que diante de grandes desafios continuam
trabalhando para a disponibilizacdo de dados abertos para a sociedade. Sem o trabalho deles
estariamos no escuro, entre pilhas de papéis e ndo haveria o que pesquisar sobre dados e
ferramentas tecnoldgicas. Aos detentores de mandatos publicos que também lutam pela
aprovacao de normas que garantem o acesso a dados abertos. Obrigado guerreiros e guerreiras.

Aos nobres amigos, obrigado pelo apoio e pela presenca.



“A vida me ensinou a nunca desistir

Nem ganhar, nem perder mas procurar evoluir

Podem me tirar tudo que tenho

S6 ndo podem me tirar as coisas boas que eu jd fiz pra quem eu amo
E eu sou feliz e canto e o universo é uma can¢do

E eu vou que vou

Historia, nossas historias

Dias de luta, dias de gloria”

Alexandre Magno Abrao e Thiago Castanho.



RESUMO

A tese teve como objetivo investigar o seguinte problema: em que medida o uso de dados
abertos afeta a assimetria de influéncia dos lobistas perante Congresso Nacional? Partimos da
premissa segundo a qual existe assimetria na influéncia entre os atores que fazem lobby (grupos
de interesse ou individuos) e como hipoteses especulamos dois tipos de resultados. O primeiro
seria no sentido de que o uso de dados abertos ndo importa, ou seja, ndo interfere na assimetria
de influéncia dos lobbies perante o Congresso Nacional. No segundo resultado rejeitariamos a
hipdtese anterior, assumindo uma das hipdteses alternativas, no sentido de que a assimetria
aumentou ou, ao contrario, diminuiu no caso de uso dos dados abertos pelos lobbies. Antes do
teste das hipoteses, foi feita uma discussdo teorica sobre a fronteiras conceituais da atividade
lobby e a legibilidade das institui¢des publicas pelas maquinas, que passa pela disponibilizagao
de dados abertos como pressuposto para o ideal de transparéncia do século XXI. Para testar as
hipoteses da pesquisa, foram coletadas evidéncias empiricas em duas etapas. A primeira, de
natureza quantitativa, envolveu a aplicacdo de um survey direcionado a um grupo de
profissionais de relagdes institucionais e governamentais e outro grupo de profissionais de
advocacy. Ja na segunda etapa, de natureza qualitativa, realizou-se entrevistas semiestruturadas
com empreendedores que utilizam dados abertos do Congresso Nacional para oferta de solugdes
tecnologicas de subsidio a atividade de lobby. Foi concluido que existem evidéncias de que o
uso de dados abertos importa para a atividade de /obby e pode afetar, sim, a assimetria de
influéncia perante o Congresso Nacional. Todavia, quanto ao sentido do impacto o uso dos
dados abertos na assimetria de influéncia, existem tanto evidéncias no sentido de que
atualmente a assimetria ¢ aumentada, quanto diminuida, em razdo de questdes relativas a
capacidade de apropriacdo dos dados abertos e das respectivas ferramentas tecnoldgicas que os
utilizam como insumo para subsidiar a atividade de lobby de diversos atores sociais.

Palavras-chaves: lobby; dados abertos; acesso a informacao; assimetria de influéncia.



ABSTRACT

The dissertation aimed to investigate the following problem: to what extent does the use of open
data affect the asymmetry of influence of the lobbyists on the Brazilian National Congress? We
started from the premise that there is an asymmetry of influence among lobbying actors (interest
groups or individuals) and as hypotheses we speculated two types of results. The first would be
in the sense that the use of open data does not matter, i.e., it does not interfere in the asymmetry
of influence of the lobbyists on the National Congress. The second result rejects the previous
hypothesis, assuming one of the following alternative hypotheses, that the asymmetry increased
or, on the contrary, decreased in the case of the use of open data by the lobbyists. Before testing
the hypotheses, a theoretical discussion was made about the conceptual frontiers of lobbying
and the machine readability of public institutions, where the availability of open data is seen as
a prerequisite of transparency in the 21st century. To test the research hypotheses, empirical
evidence was collected in two stages. In the first stage, we collected quantitative data applying
a survey directed at government relations professionals, and advocacy professionals. In the
second stage, we collected qualitative data from semi-structured interviews that were conducted
with open data intermediaries of the National Congress that offer technological solutions to
support lobbying activities. It was concluded that there is evidence that the use of open data
matters for lobbying purposes and that it can truly affect the asymmetry of influence on the
Brazilian National Congress. However, regarding the direction of the impact of the use of open
data on the asymmetry of influence, there is evidence that the asymmetry is both increased and
decreased, due to issues related to the capacity of appropriation of open data and the respective
technological tools that use them as an input to subsidize the lobbying activity of various social
actors.

Keywords: lobbying; open data; information access; asymmetry of influence.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacido

A chamada Sociofisica proposta por PENTLAND (2014) em sua obra “Social Physics
- How social networks can make us smarter” ¢ uma nova forma de entender o comportamento
humano baseado na andlise de grandes volumes de dados. Em uma divulga¢do académica
relacionada a referida obra, porém com foco nos potenciais impactos no mundo juridico, de
titulo “Computational Legal Science” (GREENWOOD, 2014), Daniel Greenwood, do MIT
Computational Law Report, que possui como objetivos “reimaginar o Direito como algo
dindmico, interoperavel e adaptativo” (MIT, 2021, online); “cultivar uma discussdo aberta
sobre a intersecc¢ao entre o direito e a computagdo” (ibidem. loc cit.); e “criar um espago para
experimentacdo de novas tecnologias juridicas” (MIT, 2021, online), afirma que o Direito pode
ser visto como um grande banco de dados e que quanto mais dados forem disponibilizados de
forma estruturada, ou seja, em formatos pensados para serem consumidos por maquinas
(computadores) e ndo apenas por humanos, os mesmos métodos e técnicas de analise estatistica,
modelagem preditiva e insights profundos orientados por dados podem ser produzidos para
visualizar o que ¢ o Direito e como ele se relaciona com os sistemas sociais, econdmicos € a

vida dos cidaddos. Nas palavras de GREENWOOD (2014):

What is the law? Is it the combined knowledge and wisdom of your culture expressed
through statutes? Is it nuanced processes of information-intensive narratives? Or is it,
in fact, data? What we re hypothesizing is that it can be looked at as data. And when
you look at the law as data, increasingly what is possible is a deeper insight into what
the law is and how it relates to other social and other systems. Very important to note
that legal documents already are being published as data accessible through an API in
structured format, such as .xIm, .json, tabularized. And once that happens more
regularly and in more expected formats, literally the same methods, the same
techniques of statistical analysis, predictive modeling, and deep data-driven insights
into what the law is and how it relates to business systems, social systems, economic
systems, the systems of your life, can be visualized and acted upon. GREENWOOD
(2014,[n.p])

Foi tal reflexdo que nos despertou o interesse de investigar qual seria o impacto desta
aparente nova tendéncia ndo apenas sobre o Direito vigente, mas também sobre o Direito em
fase de elaboragdo no ambito dos parlamentos, haja vista que na comunicagdo legislativa a luz
da Legistica, existe o desafio de captar ndo s6 o texto, mas também o contexto da legislagao,
que engloba a tarefa complexa de andlise e compreensdo de um grande volume de dados e
informagdes sobre o que politicamente esta em jogo no processo legislativo, a quem as normas

estdo direcionadas, com quais atores ela dialoga e em qual cenario. (ASSUNCAO, 2017)
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No que se refere ao didlogo com as partes interessadas no processo de elaboracao
legislativa, parte da literatura académica sobre lobby, — atividade que pode ser entendia como a
tentativa licita de influenciar a concepcao, implementacdo, execugao e avaliagao das politicas
publicas e seus regulamentos (OECD, 2021, p. 11) — busca desconstruir o estigma que paira
sobre a atuacao dos lobistas, inclusive destacando o potencial benéfico do lobby enquanto fonte
de informagao para os tomadores de decisdo, sem perder de vista, porém, preocupagdes com a
assimetria que existe entre os lobbies e a falta de transparéncia e de acesso dos menos
privilegiados nos processos decisorios. (GONTIJO, 2020; MANCUSO & GOZETTO, 2011,
2018; MOREIRA, 2017; MORGADO & GOZETTO, 2019; OLIVEIRA, 2004; PATRI, 2011;
SANTOS et al., 2017).

Publicag¢des jornalisticas como “Lobbyists Have a New Secret Weapon” (STRATTON,
2018) e “Tim Hwang’s FiscalNote is revolutionizing Washington lobbying with big data”
(ZALESKI, 2018) alardearam a transformacao digital que vém ocorrendo no mercado de lobby
norte-americano.

VEIGA (2018) se debrugou sobre o assunto no trabalho de conclusdo de mestrado
intitulado “Going Digital: How Technology has Transformed Government Relations” e
apontou o surgimento de ferramentas tecnoldgicas de subsidio a atividade de lobby nos Estados
Unidos e no Canadé — paises com as mais robustas regulamentacdes da atividade de lobby —
que dentre as suas funcionalidades, permitem emitir alertas e rastreamento de proposigdes
legislativas; apresentar indices de chances de uma proposta ser aprovada ou rejeitada; estimar
o tempo de tramitagdo; depurar histdricos de votacdo de parlamentares, a frequéncia com que
uma proposi¢do de autoria de determinado parlamentar se torna lei; a eficacia da atuacdo do
parlamentar por topico (ex. saude, educagdo, moradia), os posicionamentos ideologicos dos
parlamentares acerca de diferentes assuntos, a fidelidade daquele parlamentar perante o Poder
Executivo e até mesmo a predizer o comportamento dos membros do parlamento.

No Brasil, o trabalho de mestrado “Compreendendo e prevendo o processo legislativo
via ciéncia de dados” OLIVEIRA (2018) envolveu a elaboracdo de um software com
capacidade de identificar as caracteristicas que influenciam na aprovacdo ou arquivamento de
projetos de lei ordinaria do Congresso Nacional Brasileiro. Nas palavras do pesquisador, o
objetivo do artefato seria “auxiliar os mais diversos Grupos de Pressdo no monitoramento e
influéncia de um projeto de lei no Congresso Nacional, para que todos possam ter mais
oportunidades de pleitear suas demandas. ” (op cit., p. 13). Outro efeito positivo decorrente da

utiliza¢do da ferramenta seria permitir que diversos /obbies pudessem “avaliar objetivamente o
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contexto de um projeto de lei ordinaria e verificar se vale a pena ou ndo investir tempo e
recursos tentando influenciar as decisdes dos parlamentares.” (OLIVEIRA, 2018, p. 92)

Entretanto, as mesmas matérias jornalisticas (STRATTON, 2018; ZALESKI, 2018)
que alardeavam os potenciais beneficios das ferramentas tecnoldgicas de anélise de grandes
bancos de dados para fins de lobby, também trouxeram algumas preocupacdes. Meredith
McGehee apud STRATTON (2018), da organizagio watchdog americana Issue One' destacou
que em Washington DC, os unicos lobbies que conseguem pagar o preco cobrado por empresas
que prestam servigos de lobby orientados por dados sao as que possuem mais dinheiro. Na visao
de McGehee, essas tecnologias “estdo colocando informagdes valiosas nas maos de quem mais
tem condicdes de arcar com seus custos” (MCGEHEE apud STRATTON, 2018, online). No
mesmo sentido o professor da James Madison University Tim Lapira apud ZALESKI (2018),
ressaltou que o trabalho de lobby envolve mais a manutengao do status quo do que a aprovagao
de novas legislagdes. Por isso, as tecnologias que consomem dados para fins de lobby tenderiam
mais a fortalecer a obstrugdo perpetrada por grupos de interesse poderosos do que ajudar os
pequenos grupos a implementarem mudangas. No mesmo sentido, KELLY apud ZALESKI
(2018), da Georgetown University, observou que as ferramentas tecnologicas de apoio a
atividade de lobby otimizam informagdes apenas para quem tem condi¢cdes de pagar por elas.
A professora ressaltou que o custo de participagdo em uma democracia deveria ser zero, e,
sendo assim, ao menos que ferramentas como essas estejam disponiveis também para os
cidadaos, tais tecnologias ndo serdo democraticas.

Conforme destacado por LETTIERI (2016, p. 02 et seq.), a inovagdo ¢ fortemente
influenciada pelas caracteristicas das ferramentas de pesquisa usadas pelos cientistas. O
professor explica que para entendermos nosso estagio atual de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, € necessario observar que a ciéncia ¢ uma atividade habilitada por instrumentos,
que por muito tempo se limitou a observagado direta da realidade.

A ideia de conferir aos computadores a habilidade de processar a linguagem humana
¢ tdo antiga quanto a propria ideia de criar computadores. No campo juridico, o entusiasmo
sobre o uso da inteligéncia artificial para solucionar problemas ndo ¢ novo e desde o inicio dos
anos 80 trabalhos vém sendo desenvolvidos neste sentido (BARRACLOUGH et al., 2021).
Nessa seara, cumpre-nos mencionar os estudos referentes a disciplina da Legimatica

(MARCATALI 2004) e a pesquisa do Instituto de Documentacio Juridica de Florenga?, criado

! Cf. https://www.issueone.org/
2 Cf. Institute of Legal Information Theory and Techniques ITTIG em: http://www.ittig.cnr.it/en/ . No ano de
2018, um abstract de nossa autoria com titulo “Open legislative data data and its impact on lobbying” contendo
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http://www.ittig.cnr.it/en/
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em 1968 e ativo até hoje, que influenciou trabalhos conduzidos por brasileiros que abordam
interdisciplinaridade entre o Direito e a Informatica, especialmente no que diz respeito a
elaboragao legislativa (SOARES, 2002; SOARES; MENEGAZ; FARAJ, 2008; LIMA, 2008;
LIMA; ARAUIJO, 2017).

Entretanto, recentemente, foi o chavdo “Big Data” também utilizado por
PENTLAND (2014) em sua obra, que despertou o interesse do setor publico e da sociedade
civil sobre o papel da chamada “Ciéncia de Dados” aplicada ao campo das politicas publicas
(SLOOT; SCHENDEL, 2016). Big Data® é um termo comumente utilizado para descrever um
grande volume de dados, produzido em grande velocidade e grande variedade de formatos, que
requer novas tecnologias e técnicas para capturar, armazenar e analisar seu contetido tendo em
vista a extra¢do de valor. No contexto da elaboragdo legislativa, a analise de grandes volumes
de dados pode ser utilizada para subsidiar a tomada de decisdes dos lobistas, fornecendo
descobertas a partir da visualizagdo de dados, bem como subsidios para analises prospectivas e
otimizagao de processos.

OLIVEIRA (2018) explica que a area da Ciéncia de Dados ¢ objeto de pesquisa desde
1974, mas somente nas ultimas décadas o assunto ganhou destaque nas comunidades académica
e profissional devido a) ao exponencial crescimento de producdo de dados causado pela
massificagdo e a evolucdo da internet; e b) ao aumento da capacidade de processamento dos
computadores. ALMEIDA (2016a, p. 14) entende que a Ciéncia de Dados ¢ uma area do saber
que tem como foco a extracdo de conhecimento a partir de grandes volumes de dados, sejam
eles em formatos estruturados ou ndo. Tal ciéncia, segundo o autor, abrange a utilizacdo de
metodologias como data mining (mineragdo de dados), andlises preditivas e inteligéncia
artificial, na busca pela identificacdo de causas e correlagdes, desenho de cenarios possiveis,
triagem de informacdes ou automatizacdo de processos a partir de algoritmos de tomada de

decisdo.

as ideias preliminares da presente pesquisa, foi aceito e apresentado na conferéncia Law via the Internet:
Knowledge of the law in the Big Data Age, em Florenca. O evento foi organizado pelo ITTIG. Para acessar a
sintese da apresentacao Cf.
http://lvi2018.ittig.cnr.it/contributions?contribution=Open_Legislative_Data_and_Its Impact_on_Lobbying
Acesso em out. de 2021.

3 Em revisdo de literatura sobre o conceito de Big data, o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014, p. 10),
destacou que Big Data ¢ uma expressdo empregada para descrever ativos de informagdo em grande volume de
dados, velocidade de atualizagdo ou consulta e variedade de formatos, que demandam formas de processamento
da informagao proprias, para melhor compreensao e tomada de decisdo, de um modo que ndo estaria disponivel
em uma menor escala do conjunto de dados. A expressdo Big Data é frequentemente utilizada em sentido amplo
para designar quaisquer grandes bases de dados, cuja andlise escapa aos métodos tradicionais em banco de dados
ou que requeiram grande capacidade computacional distribuida em numerosas maquinas para ser executada.
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Para SLOOT e SCHENDEL (2016) a despeito de ser um termo da moda, Big Data ndo
¢ um fendmeno independente, mas um conceito guarda-chuva que se relaciona com outras
agendas e conceitos ja estabelecidos no campo do desenvolvimento tecnologico, tais como
Open Data, Profiling, Algorithms, Machine learning e Datafication. E de se notar a relagdo do
conceito de Big Data com o fendmeno da multimedialidade, — que esta incluido na linha de
pesquisa do Programa de Pds-Graduacdo em Direito da UFMG — e ¢ descrito por SOARES
(2002, p. 68) no contexto da produgao legislativa, como o agrupamento em um sé computador,
de varios recursos simultaneos de multimidia e suas aplicagdes, tais como imagens
(fotograficos, filmes, desenhos, simbolos), sons (alertas, musicas, noticias, vozes), jornais,
ligacdes telefonicas, video, textos de correio eletronico, bancos de dados jurisprudenciais,
normativos e doutrinarios, além dos diversos sitios virtuais.

Nesse contexto, ¢ possivel afirmar que a legislagcdo e seu processo de producao pode
ser visto como um Big Data legislativo, que uma vez conjugado com a Ciéncia de Dados,
possibilita a utilizacdo de métodos e analises estatisticas, preditivas e de inteligéncia artificial,
para a identifica¢do de causas e correlagdes no processo de elaboracdo legislativa e a geracao
de informacao e conhecimento para os destinatarios das normas. O olhar para os parlamentos
através do paradigma da era do Big Data, permite perceber que os "quatro Vs" (volume,
velocidade, variedade e valor), que caracterizam um Big Data, estdo presentes no processo de
elaboracao legislativa. O primeiro V pode ser referente ao enorme volume de dados e
metadados de projetos de lei, legisladores, partidos, nomeagdes, requerimentos, discursos,
votos, relatorios, entre outros. O segundo V, que se refere a velocidade, ¢ evidente quando se
percebe que os dados legislativos sao produzidos simultaneamente e a todo tempo em diferentes
ambientes, como no plenario, comités, bibliotecas, gabinetes e outras estruturas administrativas
do parlamento. O terceiro V, sobre a variedade de formatos desses dados, ¢ notado quando se
percebe que dados e informagdes sobre o processo legislativo podem estar em video, texto,
audio, imagens e linguagens de programacado. Por fim, o V de valor dos dados do parlamento ¢
percebido a partir do uso de solugcdes tecnologicas inovadoras produzidas por intermediarios
dos dados, que permitem a transformacdo do dado em informacdo e conhecimento para a
tomada de decisdes.

Contudo, para o desencadeamento do circulo virtuoso alardeado pelos entusiastas da
Ciéncia de Dados e materializado nas ferramentas tecnoldgicas concebidas para otimizar a
atividade de lobby, a legislagdo e seu processo de elaboracio devem ser legiveis pelas maquinas,
ou seja, pelos computadores. Assim, a producao legislativa contemporanea, na era tecnologica

e no contexto da sociedade da informacao, atribui aos 6rgaos legiferantes uma nova tarefa: a de
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comunicar de maneira eficaz ndo s6 com seres humanos, mas também com as maquinas que
potencializardo a cogni¢do humana. Desse modo, o referencial de transparéncia atual ndo se
resume a mera disponibilizagdo de materiais em papel ou em qualquer tipo de formato digital.
Torna-se necessario, agora, a geragao de dados e informagdes segundo principios que permitam
sua plena reutilizagdo em aplicagdes digitais, a luz do conceito de Governo como Plataforma,
que foi recentemente positivado na Lei n® 14.129, de 29 de marco de 2021, que dispde sobre
principios, regras e instrumentos para o governo digital e para o aumento da eficiéncia publica.

Nesse sentido, embora ainda enfrente desafios no plano da eficacia e da efetividade, a
Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011a) estabelece que as informagdes de transparéncia
ativa de publicacdo obrigatdria nos websites da Administragdo Publica devem possibilitar o
acesso automatizado por sistemas externos e disponibilizar dados em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina.

Aqui cabe destacar que apos 10 anos desde a publicagdo da lei de acesso a informagao,
existe no Brasil de 2021 uma percepgao por parte de diversas organizacdes da sociedade civil
de que o direito de acesso a informagdo se encontra ameacado, em especial por medidas
temerarias tentadas e implementadas pelo Poder Executivo Federal no que tange a transparéncia
passiva, que ¢ o nivel mais basico de transparéncia (ATOJI, 2020; MORASSUTI; RAMOS,
2020; SOARES; MACIEL, 2020). Nesse contexto, onde as regras mais basicas de acesso a
informagdo sdo ameacadas e violadas, discutir sobre medidas inovadoras de transparéncia ativa
de publicagdo de dados e acesso a informacao segundo boas praticas e principios de dados
abertos, € um desafio.

Como premissa conceitual, a definicao de Dados Abertos (Open Data) prevé que eles
sejam arquivos devidamente estruturados para leitura automatica por maquinas. Dados abertos
sdo aqueles acessiveis ao publico, representados em meio digital, estruturados em formato
aberto, processaveis por maquina, referenciados na internet e disponibilizados sob licenca
aberta que permita sua livre utilizagdo, consumo ou tratamento por qualquer pessoa, fisica ou
juridica (BRASIL, 2021f).

Arquivos ndo estruturados sdo recursos publicados sem uma estrutura adequada para
leitura automatica de algoritmos, ou seja, sem possibilitar a leitura automatica por
computadores. Por exemplo: uma pagina em HTML, um documento em PDF ou DOCX, ou
uma imagem em .JPG ou .PNG sdo arquivos digitais, mas ndo estdo estruturados para serem
lidos de forma automatica por maquinas. Um documento em PDF (.pdf) comum ou um arquivo
de Word (.doc) que contenha uma tabela, ndo sera, necessariamente, legivel de modo

automatico por um algoritmo. Desse modo, “estruturado” significa que o arquivo ¢ concebido
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em formato que permite que softwares que consomem bases de dados os leiam com facilidade,
como por exemplo ¢ o caso dos formatos .CSV, JSON, .XLS e . XML (SILVA e. al, 2020, p.
146).

Aqui cabe destacar a observacao de SILVA (2016, p. 46) no sentido de que a falta de
padrdes bem definidos de indexacao e estruturacdo dos dados agrava o cenario de opacidade e
desinformacdo decorrente da disponibilizacdo de grandes volumes de dados, que sdo
impossiveis de serem visualizados sem o auxilio da tecnologia. O autor cita uma estimativa da
empresa IBM, no sentido de que cerca de 80% dos dados produzidos pelas organizagdes estdo
desestruturados, ou seja, somente 20% dos dados produzidos sdo acessiveis para serem
coletados, tabulados e cruzados com diferentes outras fontes de dados para producdo de
conhecimento relevante.

Uma das maneiras eficazes de publicagdo de dados abertos, com o objetivo de permitir
que eles possam ser utilizados em ferramentas uteis para os parlamentos e para a sociedade ¢
por meio da criagdo de uma Interface de Programacdo de Aplicagdes (Application
Programming Interface, ou APl) (RUMBUL; KEUTGEN, 2021, p.10). No Brasil, diversos
orgaos publicos possuem APIs de dados abertos, inclusive o Senado Federal e a Camara dos
deputados.

Segundo POSSAMALI (2016), uma API pode ser entendida como “um conjunto de
rotinas e padrdes estabelecidos por um software para a utilizagdo das suas funcionalidades por
aplicativos que ndo pretendem envolver-se em detalhes da implementacdo do software, mas
apenas usar seus servigos” (p. 74). As APIs sdo mecanismos que permitem um computador usar
informacdes ou dados disponiveis em outro computador, por meio da internet. De modo geral,
a API ¢ tipicamente conectada a uma base de dados interna da instituicdo provedora de tais
dados, como por exemplo, a Camara dos Deputados. Isso significa que a disponibilizagdo de
informagdes por meio da API possui o potencial de garantir que os dados estejam atualizados e
sincronizados com sistemas externos. Tal tipo de automacao reduz a necessidade dos usuarios
de terem que baixar os mesmos bancos de dados completos toda vez em que houver uma
novidade. Trata-se de um mecanismo que pode garantir maior confiabilidade por parte dos
atores externos que consomem os dados para desenvolver, por exemplo, ferramentas de
monitoramento da atividade legislativa em tempo real (RUMBUL; KEUTGEN, 2021, p. 10).

Assim, as APIs podem ser consideradas como um passo além da mera disponibilizagado
de informacgdes e bancos de dados em formato aberto, sobretudo para terceiros intermedidrios
interessados em criar aplicagdes digitais, promovendo, desse modo, uma interoperabilidade

entre os diferentes sistemas. Conforme assinala BATISTA; SILVA e MIRANDA (2013, p. 13)
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o padrao atual de interoperabilidade ndo se resume no esfor¢o de colocar sistemas conhecidos
para conversar, mas na abertura pensada também para o consumo externo por atores
desconhecidos. A API ¢, portanto, um mecanismo de transparéncia ativa que pode permitir a
interoperabilidade sincrona entre diferentes maquinas, permitindo que os dados sejam coletados
e usados entre diferentes atores e sistemas de forma simultanea.

Segundo SOARES (2012, p. 236) a disseminacdo da informacdo governamental em
formatos abertos, acessiveis e estruturados, ou seja, em formatos facilmente legiveis por
maquinas, possui o potencial de promover a transparéncia e o acesso ao processo de elaboragao

de politicas publicas, bem como a eficacia destas. A ver:

[...] a disseminagdo da informagdo governamental em formatos abertos, acessiveis e
estruturados tem o potencial de aumentar substancialmente a transparéncia e a
prestag@o de contas no que tange a elaboragdo e execucdo de politicas publicas, além
de abrir portas para a ampla participag@o da sociedade nesse processo. Deste modo, a
abertura de dados e o maior reconhecimento das demandas da popula¢ao que advém
desta abertura t€m papel importante para promover a igualdade social e a eficicia da
administracdo publica. (SOARES, 2012, p. 236)

Cabe destacar que o acesso a informacgao e aos processos de tomada de decisdo sao
dois elementos chave da atividade de lobby. Se, tal como exposto acima, os dados abertos
podem contribuir positivamente para garantir mais informagao e acesso, entdo ¢ provavel que
a disponibilizagdo de mais dados abertos seja de interesse dos lobistas.

Porém, a despeito de todo o potencial benéfico decorrente do uso de dados abertos em
ferramentas tecnologicas, SILVA et al. (2020) ressaltam que a tecnologia ndo traz,
necessariamente, solugdes democratizantes e necessitam adicionalmente de um variado
conjunto de agdes e encaminhamentos de ordem propriamente politica. Na visdo dos autores,
nos desdobramentos contemporaneos das iniciativas de dados abertos, para além do uso
democratizante, constata-se com frequéncia sua apropriacdo corporativa, articulando-os de
acordo com as logicas do mercado e com a busca de lucro na nova economia de dados. Segundo
os autores, a apropriagdo de Dados Abertos em todo seu potencial estd no uso de softwares ou
algoritmos para gerar conhecimento a partir do retso de dados estruturados e isso tem relagao
direta com o tipo de usudrio, que ndo ¢ o cidaddo comum. Os autores assinalam que o usuario-
padrdo dos dados abertos ¢ aquele que tem habilidades minimas para lidar com processamento
de dados digitais usando ferramentas da Ciéncia de Dados, que geralmente sdo cientistas de

dados, jornalistas de dados, programadores e outros especialistas que lidam com dados digitais

através de softwares ou algoritmos (SILVA et al., 2020, p. 157).
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Mas serd que os dados abertos tém impactado a atuagdo dos lobistas profissionais?
Mais do que isso, quais lobistas eventualmente podem estar se beneficiando do uso de dados
abertos e em que medida isso impacta a assimetria de influéncia nos processos decisorios?

O conhecimento e dominio da Ciéncia de Dados e outras habilidades técnicas ndo sdo
as Unicas barreiras a serem superadas para que a disponibilizagdo de dados abertos possa
produzir os efeitos positivos almejados por uma politica de dados abertos, notadamente no que
diz respeito ao incremento da transparéncia e acesso mais democratico aos processos de tomada
de decisdao. Ha que se considerar, também, a qualidade dos dados que sao disponibilizados pelo
poder publico. Segundo SILVA et al. (2020), quando o usuario de dados abertos se depara com
um conjunto de dados com problemas, isso gera uma barreira de apropriacdo que podera ou nao
ser ultrapassada a depender dos recursos (em sentido amplo) que esse usuario detém. Desse
modo, para os autores, a baixa qualidade dos dados e os entraves ao seu retiso tende a impactar
mais os usudrios que detém poucos recursos ou expertise para driblar tais problemas. Os autores
asseveram que “elementos aparentemente técnicos tém impactos reais no processo de
apropriacdo social, pois geram barreiras que s6 poderdo ser movidas por aqueles usudrios que
detém expertise ou recursos para tal. ” (SILVA et al., 2020, p. 157).

Nesse contexto, convém assinalar a observagdo de GUSRTEIN (2011) no sentido de
que a disponibiliza¢do de dados abertos pode, sim, contribuir para o aumento da transparéncia
e engajamento dos cidadaos nos processos de elaboracao de politicas publicas. Contudo, o autor
chama atengdo para o efeito pernicioso de acentuagao das assimetrias que o mero acesso, € nao
o uso efetivo dos dados abertos por diversos atores pode provocar na sociedade. Na sua visao,
a auséncia de esforcos por parte do poder publico para equalizar o playing field, no que diz
respeito ao reuso e a utilizacao efetiva dos novos dados abertos disponibilizados, pode ter como
resultado a piora da divisdo social ao invés de ajudar os marginalizados. Ademais, o autor
ressalta que € possivel que os dados abertos ndo so6 deixem de ser utilizados a favor e pelos mais
pobres, como poderao, eventualmente, serem utilizados exatamente contra os interesses dos
menos favorecidos GUSRTEIN (2011). Nesse sentido, ao listar uma agenda de pesquisa sobre
transparéncia, accountability e tecnologia, ANGELICO (2016) propds a seguinte questio: “A
transparéncia pode aprofundar a assimetria informacional entre os grupos sociais,
considerando-se que os mais endinheirados tém maior capacidade de processar dados? ” (p.126)

Em revisao a literatura sobre democracia digital, que possui relacdo com a tematica do
uso de dados abertos para fins de transparéncia e participacdo, GOMES (2018) anota que a
inclusdo digital de alguns e a exclusdo de outros € vista com preocupagdo perante o argumento

“segundo o qual, em virtude da desigualdade no acesso e no uso, as tecnologias representam
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mais uma vantagem, acrescentada ao repertério daqueles que ja dominam a sociedade. ” (p. 72)
O autor explica que o subtema da exclusdo “cumpre um papel curioso na discussdo sobre e-
democracia, pois funciona como uma espécie de resisténcia constante e contrapelo da prépria
area.” (ibidem., p. 52). Contudo, o professor anota que o subtema da desigualdade ou exclusao
ndo existe para negar o papel da tecnologia para aprimoramento da democracia, mas “para ser
a sua consciéncia moral a lembrar persistentemente que esta ali e precisa ser considerada”
(ibidem. loc cit.). GOMES (2018) ressalta que o argumento ndo pode ser considerado uma
objecao consistente a agenda de democracia digital, a ndo ser que se demonstre que foram
justamente os recursos democraticos da tecnologia que causaram a desigualdade social. O autor

ainda ressalta que:

Problemas de desigualdade e de exclusdo social se enfrentam lidando-se com as suas
causas verdadeiras, ndo impedindo que uma sociedade se desenvolva apenas para ndo
dar aos socialmente incluidos ainda mais chances de desfrute a prejuizo dos excluidos.
Caso contrario, ndo apenas a exclusdo social ndo diminuira, como a sociedade perdera
oportunidades de se desenvolver. Além disso, vinte anos depois da resenha de Street,
vimos que a exclusdo digital se tornou consideravelmente menor do que a exclusdo
social. De forma que atrofiar o desenvolvimento da democracia digital ndo parece ter
se encaminhado, como previsto, para um agucamento das desigualdades sociais. Ao
contrario. (GOMES, 2018, p.73)

Segundo DAVIDSON (2017) é razoavel assumir que os sistemas democraticos tendem
a refletir de alguma maneira as relagdes de poder econdomico entre diferentes classes e grupos
sociais. Em referéncia a literatura pluralista, MANCUSO (2007) explica que ¢ grande a
desigualdade de recursos entre os atores sociais e que as decisdes politicas recebem o impacto
dos atores que a) possuem recursos; b) estdo dispostos a utiliza-los; e c¢) sdo habeis para fazé-lo
com eficicia. O autor anota que existem diversos tipos de recursos politicos, dentre os quais ¢
possivel citar a o proprio acesso a informacao, além da posi¢do social, relacionamento com
agentes publicos, inteligéncia, boa reputa¢do, controle sobre a oferta de bens e servigos
valorizados, tempo, popularidade, legitimidade, entre outros. Porém, segundo o autor “sem
sombra de duvida, os recursos financeiros sao aqueles cuja importancia ¢ destacada com maior
frequéncia” (MANCUSO, 2007, p. 125) pela literatura e que a importancia do dinheiro decorre
de sua natureza polivalente, capaz de viabilizar, por exemplo, doagdes para campanhas
eleitorais, patrocinio de estudos técnicos, contratagcdo de especialistas, campanhas publicitarias,
dentre outras taticas que podem compor uma estratégia de lobby. O autor relata que na visdao
dos autores pluralistas, ndo ha recurso que supere em importancia a todos os outros em todos
os tipos de decisdo. Assim, segundo a corrente pluralista, a capacidade de influenciar decisdes

politicas concretas encontra-se dispersa, em algum grau, entre todos os atores sociais € a
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distribuicdo dos recursos politicos entre os atores ¢ capaz de permitir que eles atuem como
freios e contrapesos as ambigdes uns dos outros. (MANCUSO, 2007, p. 81)

Nesse contexto, interessa-nos explorar o papel dos dados abertos enquanto recurso que
pode servir de pressuposto para materializagdo do direito fundamental de acesso a informagao
(previsto especialmente no inciso XXXIII do art. 5°* e no inciso II do § 3° do art. 37° da
Constituicao Federal) no contexto da atividade de defesa de interesses (lobby), porém levando-
se em conta que o retiso dos dados abertos possui relagdo direta com o tipo de usudario, que nao
¢ o cidadao comum (SILVA, 2016), e conforme buscaremos demonstrar, t€m sido,
legitimamente, alguns lobistas.

BOUWEN e KATSAITIS apud DAVIDSON (2017, p. 3) anotam que no contexto da
pratica do lobby, a influéncia ¢ ativada por meio da oferta de informacdo aos tomadores de
decisdo e que o acesso aos agentes publicos e legisladores por vezes ¢ conquistado por grupos
privados por meio da transmissdo de conhecimento especializado. Neste contexto, onde a
informagao ¢ buscada pelos tomadores de decisdo, sobretudo em matérias de alta complexidade,
os lobistas que possuem mais recursos levam vantagem sobre os que possuem menos
DAVIDSON (2017, p. 3).

Em relatério que discute a atividade de /obby no século XXI, a Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OECD, 2021, p. 119) destaca a necessidade de
balancear a participagdo de diferentes atores nos processos decisorios € o papel dos dados e
politicas de Governo Aberto, destacando dentre os desafios de assimetria, o fato de que muitas
partes interessadas a) nem sempre estdo cientes das oportunidades de participagdo; b) nao
conseguem compreender as informacdes; e c¢) muitas vezes sdo introduzidas na discussdo
quando ja € muito tarde. Aqui percebe-se que tais desvantagens apontadas pela OCDE (OECD,
2021) sao justamente o que as tecnologias de suporte a atividade de lobby buscam afastar.

Trabalhos como o de SILVA (2018) e CRUVINEL (2016) buscaram identificar o
retso de dados abertos em aplicagdes digitais por diferentes atores sociais. Da anélise das

iniciativas documentadas pelos autores, percebe-se a mencao de ferramentas coletam dados

4 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXIII - todos t€m direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

5 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] § 3° A lei disciplinara as formas de participa¢do do usudrio na administragao
publica direta e indireta, regulando especialmente: [...] II - o0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII.
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abertos do Congresso Nacional para ofertar solugdes tecnoldgicas de subsidio ao trabalho de
defesa de interesses de seus clientes perante o parlamento. Isso vai ao encontro do apontado por
VEIGA (2018), no sentido de que o mercado de lobby, por vezes visto como um “old boys club”
(p. 26) tém sido transformado pela tecnologia e pela oferta de servigos que “oferecem caminhos
revolucionarios para que organizagdes influenciem politicas publicas” (ibidem., p. 25).

Nesse sentido, OLIVEIRA (2018) assevera que a maioria dos lobbies ainda dependem
de métodos subjetivos € manuais para analisar cendrios € desenhar prognosticos acerca de
proposi¢oes legislativas, bem como responder quais sdo as matérias que possuem maiores
chances de serem aprovadas ou quais sdo os aspectos necessarios para acelerar ou retardar a
tramitacdo legislativa. Na visdo do autor, os lobbies costumam depender da habilidade de
analistas para cruzar varidveis relacionadas ao processo legislativo. A esse respeito, ressalta que
processos subjetivos sdo mais caros e podem comprometer a analise, haja vista que sdo
dependentes da qualidade da pessoa responsavel por produzir tais tipos de progndsticos. Esse

contexto, segundo o autor, contribui para assimetria de influéncia dos lobbies. A ver:

O atual cenario gera uma assimetria entre os Grupos de Pressdo, pois aqueles que
possuem mais recursos conseguem contratar mais analistas de alta qualidade,
enquanto aqueles grupos com menos recursos nao conseguem € por muitas vezes
ficam impedidos de participar devido aos custos da sistematizagdo e¢ analise das
informagdes do Processo Legislativo. (OLIVEIRA, 2018, p. 24)

O horizonte apontado por OLIVEIRA (2018) para a reducdo da assimetria entre os
lobbies seria a produgdo de tecnologias capazes de auxiliar o acompanhamento e a analise do
processo legislativo. Por sua vez, SOARES (2002, p. 231) destaca que o direito fundamental de
participagdo na legislacao ¢ decorrente dos direitos de liberdade e reclama possibilidades de
realizagdo do contraditorio, inclusive mediante acesso das minorias que nao contam com uma
estrutura organizacional orientada para a execugdo da atividade legislativa.

Ainda no que diz respeito a assimetria dos /obbies nos processos de tomada de decisao,
MANCUSO (2007) assinala que o desafio ¢ viabilizar a organizagdo, a mobilizacdo e o
exercicio de pressdo politica por parte de segmentos sociais numerosos que, no entanto,
apresentam um déficit historico notavel de agdo coletiva, tais como os pequenos consumidores,
0s pequenos contribuintes, os desempregados e as vitimas de exclusdo socioecondmica.

SOARES (2002, p. 256) sustenta que a participagdo popular na elaboracdo legislativa
pressupde o conhecimento e a publicidade do processo de produgao das leis, ambas perspectivas
essenciais a concretizacdo do principio pluralista. Segundo a professora, o principio da
publicidade emerge no Estado de Direito materialmente democratico como a gradacdo de

visibilidade da igualdade, permitindo uma cidadania emancipada em que o cidadao pode aferir
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se as relagdes entre Estado e sociedade se processam em um quadro de simetria ou paridade, e
quando ndo, se a assimetria ou situacdo de proeminéncia de algum ator ¢ autorizada pela
Constituicdo (SOARES, p. 259 et seq.). A autora destaca que o principio da publicidade
encontra sérias dificuldades a sua plenitude, inclusive porque a publicidade das normas e seu
processo de producdo por parte do Estado ndo considera devidamente a tecnologia da
informacao (SOARES, 2002, p. 251;265). Ha quase duas décadas, SOARES (2002, p. 270)
ressaltou que a despeito de toda a revolucao proporcionada pelos avangos da tecnologia, os
meios de divulgagao utilizados pelo Estado permaneceram praticamente os mesmos da ‘idade
da codifica¢d@o’ ou do inicio do século XIX quando da edi¢do do coédigo de Napoledo. Tal
modelo de publicidade, segundo a professora, mantém as pessoas ignorantes acerca de seus
direitos, deveres e também afastados da vida politica, com pouquissimas condi¢des de dialogar
com o aparato Estatal (ibidem., p. 268). Conforme apontado por SOARES (2002) a nogao de
que a mera publicacdo em didrios oficiais garante os pressupostos e requisitos de validade da
legislacdo ndo se sustenta diante do avango da tecnologia, pois o Estado materialmente
democratico ¢ aquele que propicia as leis e seu processo de elaboragao condigdes reais de
conhecimento.

Com efeito, no século XXI, interessa-nos outro codigo, que ndo ¢ aquele compilado
de textos para leitura humana, mas o cddigo do algoritmo, aquele que ¢é lido pelas maquinas. O
retso dos dados abertos em ferramentas tecnologicas pode ser encarado como elemento de
transparéncia e comunicagao entre o parlamento e a sociedade, que a luz do conceito do devido
processo legislativo, pode permitir a paridade de informagdes de modo que seria impraticavel
no modelo de publicidade impressa e focada apenas na linguagem humana.

Feita essa breve exposicao sobre os desafios e oportunidades decorrentes do uso de
dados abertos para fins de lobby, passemos a tratar do problema e das hipdteses da presente

pesquisa.

1.2 Problema e hipoteses da pesquisa

A presente pesquisa € norteada pela seguinte questdo-problema: Em que medida o uso
de dados abertos afeta a assimetria de influéncia dos /obbies perante o Congresso Nacional?

Testaremos as hipoteses a partir da formalizagao de uma hipdtese nula (Ho) e duas
hipoteses alternativas. A Ho (Hip6tese nula) seria a seguinte: Ho. O uso de dados abertos ndo

interfere na capacidade de influéncia dos /obbies no Congresso Nacional.
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Formulada desta maneira, Ho significa que partimos da premissa segundo a qual existe
assimetria na influéncia entre os lobbies e especulamos que a disponibilizag¢do e o uso de dados
abertos nao importa, ou seja, ndo interfere na assimetria. O “termo” da hipdtese que iremos
testar, ou seja, a variavel de interesse € se “o uso de dados abertos” (variavel independente)
afeta a capacidade de influéncia dos lobbies (variavel dependente).

Desse modo, vislumbramos dois resultados como possiveis.

O Resultado 1 ¢ nao rejeitar Ho, ou seja, significa que a conclusao ¢ no sentido de que
dados abertos nao importam, pois nao afetam a capacidade de influéncia de quem faz lobby.
Para nao rejeitar, ou manter Ho, sera necessario demonstrar que os grupos de interesse que usam
dados abertos e os que ndo usam continuam assimétricos da mesma forma em termos de
influéncia. Em contraste, se houver diferenca na assimetria, rejeitaremos Ho e estaremos
autorizados a assumir uma das hipdteses alternativas, que seria o caso do Resultado 2.

No Resultado 2, rejeitariamos Ho, assumindo uma das hipdteses alternativas como
verdadeira (H; ou H2). As hipoteses alternativas Hi e Ha, que s3o mutualmente excludentes,
podem ser formuladas da seguinte forma:

Hi — O uso de dados abertos contribui para aumentar a assimetria de influéncia dos

lobbies no Congresso Nacional.

H2 — O uso de dados abertos contribui para diminuir a assimetria de influéncia dos

lobbies no Congresso Nacional.

O resultado dependera do sentido da mudanga na assimetria. Se for positivo, significa
que a assimetria aumentou no caso de uso dos dados abertos pelos lobbies, o que implica
assumir a Hj. Se for negativa, significa que a assimetria entre os lobbies diminuiu, o que implica

assumir como verdadeira H», descartando H;.

1.3 Estratégia metodologica

Para testar as hipodteses da pesquisa, coletamos evidéncias empiricas em duas etapas.
A primeira, de natureza quantitativa, envolveu a aplicagdo de um survey. Ja a segunda, de
natureza qualitativa, teve como objeto a realizacdo de entrevistas semiestruturadas.

Por meio do survey, buscamos captar a percep¢ao dos profissionais de Relacdes
Institucionais e Governamentais € de Advocacy, sobre o impacto que o uso de tecnologias e
dados abertos pode promover sobre a capacidade de influéncia perante o Congresso Nacional.

Buscou-se, também, identificar ferramentas tecnologicas de apoio a atividade de lobby
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utilizadas pelos respondentes, para que um contato fosse posteriormente feito com os
responsaveis por sua elaboragdo, a fim de coletar dados qualitativos via entrevista.

Diante do cendrio restrito de iniciativas que possuem o Congresso Nacional como
fonte critica de dados para oferta de tecnologias de suporte a atividade de lobby, a coleta de
dados de natureza qualitativa foi feita por meio da realizagdo de entrevistas semiestruturadas,
que teve como objeto apurar a percep¢do de empresarios intermediarios de dados abertos do
parlamento sobre o impacto e os desafios relacionados ao reuso de dados abertos do Congresso
Nacional.

O recorte da pesquisa quanto ao uso de dados do Congresso Nacional pode ser
justificado por dois motivos principais. O primeiro diz respeito ao nivel avangado da politica
de dados abertos do parlamento federal em comparagdo com os entes subnacionais, sendo que
a Camara dos Deputados e o Senado Federal ja disponibilizam dados abertos por meio de
Interfaces de Programacdo de Aplicagdes (APIs). O outro motivo ¢ referente a importancia que
o Congresso Nacional possui para os lobbies no Brasil, sendo o parlamento uma das principais

arenas e foco de atuacdo dos lobistas, conforme observado empiricamente por SANTOS ef al.

(2017).

1.4 Estrutura da pesquisa

A presente tese estd organizada em duas partes e 7 capitulos. A primeira parte contém
a parte tedrica e a segunda contém a pesquisa de campo.

Logo a p6s a introdugdo, o Capitulo 2 tem como objetivo situar o leitor sobre o conceito
de lobby adotado no presente trabalho. Entendemos esta etapa como fundamental, sobretudo
porque o termo /obby e o trabalho dos lobistas ainda ¢ estigmatizado ndo apenas no Brasil, mas
também ao redor do mundo. O principal problema ¢ que por vezes o lobby ¢é percebido como
sindbnimo da pratica de crimes, o que inclusive repercute nas nomenclaturas eufemisticas dadas
para a atividade, dentre as quais destacaremos “RelacOes Institucionais e Governamentais” e
“Advocacy”. Por opgao, e ndo por ignorar os efeitos negativos que a atuacdo de alguns lobistas
também pode trazer para a sociedade, iremos explorar o lado positivo do lobby, ressaltando que
uma visdo maniqueista sobre o lobby dificulta sua democratizacdo e a compreensao de que
cidaddos e organizagdes da sociedade civil podem utilizar, de maneira estratégica, 0 mesmo
instrumental licito amplamente explorado por lobistas profissionais.

No terceiro capitulo trataremos da legibilidade das institui¢des publicas ndo so pelos

humanos, mas também pelas maquinas, destacando o papel central que os dados em formatos
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abertos possuem para o ideal de transparéncia do século XXI. Ainda nesse capitulo,
ilustraremos os desafios e oportunidades referentes ao uso de dados abertos especificamente
em ferramentas tecnoldgicas de apoio a atividades que sao tipicas dos lobistas.

Logo apds a secdo tedrica, o quarto capitulo contém a analise dos dados quantitativos
do survey, que trata da percepc¢ao dos profissionais de relagdes institucionais e governamentais
e dos profissionais de advocacy sobre o tema da pesquisa.

O quinto capitulo contém o resultado das entrevistas semiestruturadas, que visaram
apurar qualitativamente a percepcao de empresarios do setor de novas tecnologias sobre seus
papéis enquanto intermediarios do uso de dados abertos, bem como os desafios relacionados ao
retso de dados abertos do Congresso Nacional.

Por fim, o sexto capitulo contém as conclusdes e consideragdes finais, inclusive o
resultado do teste das hipdteses sobre em que medida o uso de dados abertos afeta a assimetria

de influéncia dos lobbies perante o Congresso Nacional.
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CAPITULO 2 - FRONTEIRAS CONCEITUAIS ENTRE LOBBY, ADVOCACY E
CRIMES TIPIFICADOS NO CODIGO PENALS?®

SANTOS (2014, p. 35) destaca que o aprofundamento dos conhecimentos sobre o
fenomeno do /obby no Brasil ¢ tanto necessario quanto desafiador e que o pouco aciumulo
académico na area de investigacdo sobre o fendmeno do lobby precisa ser superado. Segundo
0 autor, pouco se sabe sobre como os lobbies atuam, quais estratégias utilizam e qual € o nivel
de influéncia dos grupos de interesses no processo decisério SANTOS (2014, p. 7). Por outro
lado, na visio de BRELAZ (2007) a producio académica sobre temas inseridos na tematica de
participacdo da sociedade civil, como deliberagdo, atuagdo em espagos publicos, democracia
participativa, entre outros, nao substitui plenamente a caréncia de estudos sobre a atuagdo das
organizagdes do terceiro setor sob a dtica da defesa de interesses, que no presente trabalho
denominamos como lobby.

Em que pese todo o histérico negativo da opinido publica’ sobre o fendmeno do lobby,
ainda ¢ preciso desmistificar a pratica e desconstruir preconceitos que impedem a compreensao
real do que consiste a atividade e sua importancia para a constru¢ao das politicas publicas a luz
do Estado Democratico de Direito. MANCUSO e GOZETTO (2011, p. 5) destacam que, por
vezes, o lobby ¢ tratado erroneamente por veiculos de comunicagdo como pratica exclusiva de
defesa de interesses ilicitos, ou seja, como se fazer lobby fosse necessariamente o mesmo que
incorrer em praticas vedadas pelo ordenamento juridico. Para OLIVEIRA (2004, p. 14) ao tratar
o lobby como sindnimo de praticas ilicitas, a midia acaba por contribuir para o predominio de
uma visdo negativa acerca da atividade, bem como para mistificacdo da pratica e desgaste
prematuro de palavras como /obby, lobista, etc. No mesmo sentido, LODI (1989) assevera que
0 preconceito sobre o lobby contribui para que o assunto seja mantido no submundo da politica,

reverberando, inclusive, na omissdo do treinamento para a atividade de /obby nos curriculos. J&

® Em cumprimento ao § 4° do art. 65 do Regulamento do Programa de Pos-graduagdo da Faculdade de Direito da
UFMG, que dispde que eventuais publicagdes parciais feitas no curso do Doutorado ndo impedem o ineditismo do
trabalho, desde que mencionadas expressamente no texto do trabalho final, cumpre-nos informar que parte do
conteudo do presente capitulo também foi abordado na seguinte publicagdo vinculada a integralizagdo dos créditos
de produgdo académica do curso de doutorado: MOREIRA, Felipe Lélis. Lobby: andlise de fronteiras conceituais
para sua desmistificagdo e democratizagdo no Brasil. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS, Belo Horizonte,
ano 14, n. 28, p. 149-180, jul. /dez. 2020.

7 Aqui vale registrar que em recente pesquisa conduzida pelo Instituto Datasenado, do Senado Federal, observou-
se que os brasileiros e brasileiras, quando perguntados sobre o quanto o contato de diferentes segmentos sociais
com parlamentares tendo por objetivo a aprovagdo de leis ¢ bom ou ruim para o pais, ndo responderam
diferentemente a depender da expressao utilizada. Entre os brasileiros aos quais a atividade foi apresentada como
‘fazer lobby’ a percepgao foi positiva para 59%. Ja entre os que foram apresentados a expressao ‘tentar influenciar’,
a avaliacdo positiva ficou em 52%. No caso, ndo houve diferenca estatisticamente significativa, tendo os resultados
dos tratamentos distintos (Tentar influenciar/Fazer lobby) ficado dentro da margem de erro. Cf BRASIL (2021j).
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VIANNA (1995) apud OLIVEIRA (2004, p. 35), observa que a literatura sobre politicas sociais
acentua o papel dos interesses plurais defendidos por diversos grupos sociais e setores
empresariais, mas ao tratar da atuacdo destes grupos, os pesquisadores, por preconceito, nao
associam a defesa de interesses ao lobby como fendmeno geral, o que acaba por colocar a pratica
em uma espécie de “limbo tedrico”.

Recentemente, no contexto da pandemia de COVID-19, a atuacdo dos lobistas voltou
a ocupar as manchetes dos jornais, quase sempre sob uma conotagdo negativa para a atividade
de lobby. A pandemia provocou no ambito do Poder Publico um dilema decorrente da
necessidade de tomar decisdes rapidas e ao mesmo tempo assegurar a participacao de diferentes
atores sociais na producdo de politicas publicas eficientes, efetivas e eficazes, principalmente
no caso da aquisicdo de vacinas. Para a OCDE, a crise escancarou as fragilidades em
mecanismos de governanca publica no tocante a pratica do lobby, especialmente no que diz
respeito a assimetria de influéncia e uso de praticas indevidas tais como uso de dados
enganosos, informagdes enviesadas e outros artificios de manipulag¢do da opinido publica e dos
tomadores de decisdao. De acordo com a entidade, “as primeiras observagdes confirmam que os
paises com regulamentagdo para aumentar a transparéncia das atividades de lobbying e a
elaboracdo de politicas em geral, asseguraram um maior grau de accountability sobre as
decisdes politicas durante a crise. ” (OCDE, 2021, p. 25). Entretanto, em que pese os desafios
relativos a atividade de defesa de interesses e o preconceito sobre a agao dos lobistas, SOARES
e MOREIRA (2021) destacam que no contexto da pandemia de COVID-19, considerando que
as decisoes sobre se, como e quando vacinar a populagdo sdo tomadas pelos agentes publicos
em didlogo (amplo ou restrito) com atores da sociedade civil, € possivel afirmar que sem lobby,
dificilmente haveria vacinagdo, sobretudo na federacao brasileira que € cheia de assimetrias e
de uma pluralidade de gestores estaduais e municipais, ao lado dos mais variados setores em
busca da imunizagao de seus trabalhadores.

Este capitulo tem por objetivo enfrentar parte dos desafios mencionados sobre o
preconceito que paira sobre a atividade e apresentar fundamentos da atividade de lobby a fim
de que se possa jogar luz sobre seu escopo. O fazemos, também, com o intuito de afastar a
interpretacdo de que o uso de dados abertos pelos lobistas ¢ algo que deva ser evitado. Muito
pelo contrario, uma visao ampla sobre o escopo da atividade de lobby e seus instrumentos,
tornara possivel a compreensao de que tanto a pratica do /lobby quanto o uso dos dados abertos
para subsidia-la sdo atividades legitimas e com potencial benéfico para a democracia. Ao longo

do presente trabalho, buscaremos demonstrar que, na verdade, o problema reside justamente
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quando tanto o lobby profissionalizado quanto os dados abertos estio somente entre grupos
restritos.

No primeiro topico, trataremos do surgimento e da consolidacao da palavra lobby
como sinonimo de defesa de interesses perante agentes publicos. Em seguida, trataremos da
diferenciagdo entre a pratica de lobby e os crimes de corrup¢ao, prevaricagdo, advocacia
administrativa e trafico de influéncia. Depois de tracadas as fronteiras entre a pratica de
condutas licitas e ilicitas, iremos explorar de forma mais detida o que fazem os lobistas,
destacando as a¢des geralmente utilizadas para influenciar os processos de tomada de decisao.
Nessa etapa do trabalho, demonstraremos que o lobby envolve esforcos diretos em face de

tomadores de decisdo, mas nio so.

2.1 Da arquitetura para a politica: breves considerac¢oes sobre a consolidacao da palavra

lobby como sindonimo de defesa de interesses

Em seu sentido literal, a palavra lobby significa, em inglés, antessala, vestibulo,
sagudo, como, por exemplo, o lobby de um hotel. Mas o termo lobby também ¢ empregado
como verbo (fo lobby), ou, no gerundio, lobbying de modo que a palavra salta do vocabulario
da arquitetura para o jargdo da politica para referir-se a atuagao de defensores de interesses, que
para apresentar seus pleitos, esperam a passagem dos tomadores de decisdes politicas pelo salao
de entrada (lobby) dos edificios que eles frequentam (MANCUSO; GOZETTO, 2011, p. 3).

Nao existe consenso sobre a origem e consolidacdo do uso da palavra lobby como
atividade de representacao de interesses, mas existem evidéncias de que isso ja ocorre ha muito
tempo. RODRIGUES (2000) apud BRELAZ (2015, p. 60) conta que esse significado politico
para o lobby surgiu na Inglaterra e era usado para caracterizar como lobbyists (lobistas) os
jornalistas que aguardavam a passagem dos legisladores pelo sagudo do parlamento inglés com
0 objetivo de entrevista-los. Outra versdo € a relatada por OLIVEIRA (2004) que aponta o
surgimento da pratica ainda no século XIX, no Estado da Virginia (EUA), numa época em que
agricultores designaram pessoas para defender seus interesses em matérias de politica agricola
que tramitavam no legislativo. Conta-se que tais representantes tentavam influenciar os
parlamentares na antessala, ou seja, no sagudo (lobby) do parlamento.

Uma histoéria muito contada ¢ a de que o termo lobbyist ficou consagrado durante a
administracdo de Ulysses S. Grant, 18° presidente dos Estados Unidos, que governou de 1869
a 1877. Grant teria o habito de tomar uisque e fumar charutos enquanto descansava no lobby

do hotel Willard Intercontinental, localizado até hoje a duas quadras da Casa Branca, no centro
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de Washington D.C. Ficaram conhecidos como lobistas as pessoas que frequentavam o lobby
do hotel com o objetivo de influenciar as autoridades e politicos que iam ali (RUSHFORD,
2012, p. 37). Embora seja bem elucidativa, ha evidéncias de que a citada historia dos lobistas
do hotel Willard ¢ um mero conto promovido pelo hotel, pois a referéncia do verbo “fo lobby”
no dicionario Webster's Ninth New Collegiate Dictionary data ao ano de 1837. Ja no Oxford
English Dictionary hé registros da palavra lobby no contexto de influéncia na politica americana
desde o ano de 1808 (NPR, 2006), ou seja, muito antes de Ulysses Grant ser presidente dos
EUA.

Observagdes feitas por RODRIGUES apud BRELAZ (2015, p. 60) indicam que o
apelido de lobista ja surgiu envolto por um vié€s negativo. Segundo o autor, nos Estados Unidos
dos anos 1829, cacadores de privilégio eram chamados de lobby agents (agentes de sagudo) e

pouco tempo depois o termo “lobista” ja era empregado em Washington DC com desdém.

2.2 O lobby como direito democratico

Ao longo dos anos, a palavra lobby e seu significado como atividade de representagdo
de interesses perante agentes publicos foi se deturpando e passou a ser associada a diversas
praticas ilicitas com as quais ndo mantém necessariamente relagdo (BRASIL, 2009, p. 15).
Entretanto, fazer lobby, ou seja, defender interesses junto aos membros do poder publico que
tomardo decisdes, ¢ uma atividade onipresente e natural em sistemas democraticos, inclusive
na jovem democracia brasileira (SANTOS et al., 2017, p.7).

No presente trabalho entendemos lobby como todo esforgo direto ou indireto que tenha
por objetivo final influenciar uma tomada de decisdo por parte de um agente publico, no ambito
de qualquer institui¢do publica. Essa conceituacdo vai ao encontro da formulada pela OCDE
(2021, p. 11) que entende lobby como: “O ato licito de tentar influenciar o desenho,
implementac¢do, execugdo e avaliacao de politicas ptiblicas administradas por agentes publicos
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, no 4mbito local, regional ou nacional.”® No
mesmo sentido, NOWNES (2006) conceitua lobby como “an efford designed to affect what the

government does” (p. 5).

8 No original: “This refers to the act of lawfully attempting to influence the design, implementation, execution and
evaluation of public policies and regulations administered by executive, legislative or judicial public officials at
the local, regional or national level” (OCDE, 2021, p. 11)
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Do ponto de vista constitucional, a literatura especializada destaca que o lobby esta
lastreado especialmente pelo direito de peti¢io® (BRASIL, 2009; MANCUSO; GOZETTO,
2011; JOBIM; SOUZA, 2018; OLIVEIRA, 2004; GONTIJO, 2020) esculpido na alinea a) do
inciso XXXIV, do art. 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que
estabelece que “sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas, o direito
de peti¢do aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.
(BRASIL, 1988)

A atividade de /lobby também encontra fundamento em outros incisos do art. 5° da
Constituicdo de 1988, quais sejam: inciso IV (direito a liberdade de manifestagdo de
pensamento); inciso IX, (expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicagdo); inciso XIV (acesso a informagao necessario ao exercicio profissional); inciso
XVI (liberdade de reuniao); inciso X VII (liberdade de associagao para fins licitos); inciso X VIII
(criagdo de associagOes e cooperativas, vedada a interferéncia do Estado); inciso XXI (direito
de representacao das entidades associativas); e inciso XXXIII (acesso a informagao publica de
interesse particular, coletivo ou geral). (MANCUSO; GOZETTO, 2011; JOBIM; SOUZA,
2018)

No que se refere especialmente a relagdo entre o lobby e o direito constitucional de

peticdo, elucidativos sdo os dizeres de BONIFACIO (2004):

O direito de peticdo tem a natureza juridica de um direito subjetivo publico, ¢ isso é
quase undnime. Trata-se de um direito politico, de participagdo democratica e
cidada, de fiscalizagdo da probidade administrativa, de natureza civil, instrumento de
ligagdo entre o cidaddo e os poderes publicos, mecanismo ao exercicio de outros
direitos. Este é um direito protetor da igualdade, de defesa do cidaddo, de tutela das
liberdades, de prevengdo contra arbitrariedades dos poderes publicos, de pressdo a
defini¢do das decisées politicas e administrativas, de deflagracdo do processo
administrativo, de solug@o de controvérsias; ¢, enfim, um direito garantia, um direito
subjetivo publico de provocar autoridades, em defesa de direitos ou contra atos ilegais
ou abusivos de poder. Mas é um direito que ndo se esgota no simples recebimento e
processamento da peti¢do, com a solu¢do ao caso,; ao contrdrio, nossa Constitui¢cdo
exige da administracdo um conteudo material na solu¢do de peticoes, expresso no
dever de motivar e fundamentar as decisées tomadas, natural num estado
democrdtico de direito.

[...]

De par com a natureza juridica multifaria, o direito de petigdo tem um conteudo
material de carater trino. Ha na composi¢do uma face de liberdade negativa, desde
que o seu exercicio exige do Estado uma postura de respeito as sugestoes,
reclamagdes, queixas, representagdes, denuncias, reivindicagdes, recursos ou
qualquer agdo que implique numa efetiva participagdo politica e administrativa do
individuo, em seu favor ou no interesse publico. Secundariamente, as petigdes

% Para uma visdo critica da relagdo entre o lobby e o direito de peti¢do, bem como o seu historico Cf “Lobbying
and the petition clause” (MCKINLEY, 2016). A autora questiona a jurisprudéncia da Suprema Corte americana e
destaca que da forma como o lobby ¢é hoje praticado, na verdade ele viola o direito de peti¢do, ao invés de garanti-
lo. Nessa visdo, considerada pela propria autora como heterodoxa, ela pontua que o direito de fazer lobby € quase
sempre considerado como um direito imune a criticas e que a Suprema Corte Americana se equivoca ao
desconsiderar que o direito de peticdo surgiu para proteger as minorias menos privilegiadas.
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demandam ag¢des positivas dos Poderes Publicos; enfim, é um instrumento de

participagdo politica direta dos cidaddos, mecanismo de colaborag¢do na formagdo
da vontade politica do Estado. (BONIFACIO, 2004, pp. 96-97) (grifos acrescidos)

O direito de peticdo ¢ proprio do principio participativo, caracteristico do Estado
Democratico de Direito e estd ligado ao ideal democratico por meio da intensificagdo e
otimizagdo da participacao dos interessados nos processos de decisdo. A participagdo na
elaboragdo de politicas publicas tem como objetivo evitar o que CANOTILHO (1992) chamou
de “despotismo de iluminados” (p. 128) aproveitando, assim, o potencial de democratiza¢ao
implicito na participacdo em processos de tomada de decisao.

O termo lobby se consolidou como processo de didlogo entre grupos com interesses
econdmicos e o Estado, mas com o passar do tempo, foi apropriado por organizacdes sem
finalidades economicas ou lucrativas. No Brasil, bons exemplos do /lobby ligado a defesa de
causas sociais que remontam aos séculos passados s3o o movimento de aboli¢do da escravatura
(OLIVEIRA, 2004, p. 35) e a participacdo de diversos grupos de interesses “da tanga a toga”
(REALE /n. GONTLO, 2020, p. 10), ou seja, desde indigenas até magistrados, na Assembleia
Nacional Constituinte que elaborou a Constitui¢ao de 1988.

Onde quer que existam pessoas compartilhando espagos de convivéncia, havera
interesses distintos a serem contemplados pelo Estado (GONTLO, 2020). Contudo, OLIVEIRA
(2004, p. 34) assinala que existe um desconforto inegavel com relacdo ao lobby. Todavia,
segundo a autora quanto menos ideologizada e mais particularista nossa sociedade se torna,
mais necessaria se faz a discussdo em torno do lobby, pois o seu crescimento ¢ inevitavel. Nas
palavras de OLIVEIRA (2004): “Enquanto a opinido publica ndo for informada sobre o
significado real da atividade de lobbying no Brasil, ele nunca poderd ser encarado como deveria,
ou seja, como um instrumento essencial para a elaboragdo de politicas publicas no Brasil.”
(ibidem. p. 238)

Feitas essas breves consideracdes sobre a etimologia do /lobby, seu fundamento
constitucional e a necessidade de sua desmistificacdo, trataremos no capitulo a seguir das

fronteiras conceituais entre o lobby e alguns ilicitos previstos no Codigo Penal.

2.3 Fronteiras entre o lobby e a pratica de crimes

2.3.1 Lobby e Corrupcao

O lobby carrega consigo um estigma de marginalidade de tal modo que o cidadao

comum geralmente o remete a pratica de algo ilicito e a defesa de interesses escusos, mesmo
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nos paises onde a atividade de lobby é regulamentada'® (MCKINLEY, 2016). Mas conforme
destacado pela Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OECD, 2009),
o lobby ndo ¢ apenas uma realidade incontornavel, mas uma pratica legitima e essencial, haja
vista que nas democracias, os cidadaos e as organizagdes, inclusive do terceiro setor, possuem
o direito de apresentar reivindicagdes ao governo, inclusive sendo legitimo que se pague um
terceiro de boa-fé para fazé-lo de forma mais eficaz e dentro dos contornos legais.

No Brasil, onde a atividade de lobby ndo ¢ regulamentada de forma especifica, uma
das confusdes mais comuns ¢ entre o lobby e o crime de corrupgdo. Entretanto, para
GRAZIANO (1997, p. 04) a linha de demarcagdo entre uma pratica e outra ¢ muito nitida. Na
visdo do autor, lobby e corrupgao tendem a se excluir mutualmente, pois lobby € a representacao
politica de interesses por intermédio de variadas estratégias que, em principio, excluem a troca
desonesta de favores.

GOZETTO (2018, p. 39), porém, entende que o lobby pode ser tanto licito quanto
ilicito e cita que as interagdes ilicitas entre agentes publicos e privados, ¢ disciplinada em
diversos diplomas normativos, dentre eles: a Lei do Colarinho Branco (Lei federal n°® 7.492/86);
a Lei de Improbidade Administrativa (Lei federal n® 8.429/1992); a Lei de Licitagdes Publicas
(Lei federal n® 14.133/21); o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal (Decreto federal n° 1.171/94); a Lei de Lavagem de Dinheiro (Lei federal n°
9.613/98); a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n° 101/00); a Lei do pregao
(Lei federal n° 10.520/02); a Regulamentacdo de audiéncias concedidas a particulares por
agentes publicos (Decreto federal n® 4.334/02); a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n°
135/10); a Lei Antitruste (12.529/11); a Lei de Acesso a Informacao (12.527/11); e a Lei de
Conflito de Interesses (12.813/13). E a partir desta perspectiva que se afirma que o lobby ndo é
diretamente ou especificamente regulamentado, mas sim, indiretamente regulamentado por
diversas normas.

Para GONTIJO (2020, p. 226) a pratica do lobby ¢ integralmente compativel com os
ideais democraticos € em nada se confunde com a corrupcdo. A despeito dos interesses que
geralmente estdo em discussdo nas interagdes entre lobistas e agentes publicos — interesses esses
que eventualmente podem estimular a celebragdo de acordos ilicitos — quando a situagdo de
ilegalidade ¢ verificada, nao se estd a falar de /obby, mas de corrupgao em sentido estrito.

GONTIJO (2020, p. 227) ressalta que os acordos ilicitos e corruptos s6 sao possiveis

em situagdes onde hd uma relagdo prévia que ¢ legitima, relacdo essa que no caso do lobby ¢ a

19 Para uma compreensao aprofundada a respeito da agenda de regulamentacio do lobby no Brasil, Cf (BRASIL,
2009; SANTOS et. al, 2015; e GONTIJO, 2020).
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defesa de interesses perante os agentes publicos. A corrup¢do tem inicio quando o poder que
foi conferido pelo Estado a alguém ndo ¢ utilizado corretamente. No caso da corrupgao, o
funcionario publico outorgado viola a confianca que lhe foi depositada e promove desvios no
exercicio de suas fungdes, com a finalidade de se enriquecer. Ou seja, neste caso existe a
situacdo legitima e licita onde lobistas apresentam reivindicagdes perante os agentes pubicos,
mas por iniciativa de criminosos, acaba por se degenerar para a corrupgdo, tipificada nos

seguintes termos pelo Codigo Penal de 1940:

Corrupgao passiva

Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da fung@o ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, ¢ multa

§ 1° - A pena é aumentada de um tergo, se, em consequéncia da vantagem ou
promessa, o funcionario retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica
infringindo dever funcional.

Corrupgdo ativa

Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. (Redacdo dada pela Lei n°
10.763, de 12.11.2003)

Paragrafo unico - A pena ¢ aumentada de um tergo, se, em razdo da vantagem ou
promessa, o funciondrio retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infringindo dever
funcional. (BRASIL, 1940)

GONTIO (2020, p. 230 ef seq.) explica que na hipotese de corrupgdo, ocorre uma
negociacao privada, similar a uma compra e venda, porém de atos de oficio. O que impulsiona
da atuagdo do corrupto e do corruptor € a venalidade em torno da fun¢do publica, que constitui
um comércio de autoridade, onde se vende ou se procura vender um ato de oficio. Neste caso,
a atuacdo dos envolvidos gira em torno de um conflito de interesses que os criminosos buscam
solucionar por meio da atuagdo ilegal do funcionario publico, que deixa de observar as suas
obrigacdes funcionais e, em especial, os principios da moralidade, da probidade e
impessoalidade esculpidos na Constitui¢ao, para satisfazer seus proprios interesses junto com
os do corruptor.

A tipificagdo penal e a vedagao a pratica de acordo ilicito corrupto sdo obrigatorias nos
ordenamentos juridicos dos paises aderentes a Convencao da Organizagdo das Nagdes Unidas
de Combate a Corrupcao. Naquele texto, o crime de corrupg¢do ¢ chamado de suborno. A
tipificacdo do crime de suborno possui como propdsito punir os agentes que buscam subverter
a logica que fundamenta o exercicio do poder do Estado por meio de seus representantes.
Através da corrupgdo, os agentes publicos transformam o seu oficio em instrumento de
favorecimento de anseios exclusivamente particulares em detrimento do interesse ptblico. A

luz do ordenamento juridico, a atua¢do dos funcionarios publicos e a pratica de seus atos de
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oficio devem ser gratuitas ou remuneradas pelas normas fixadas pelo proprio Estado, sendo
esses pressupostos para o correto funcionamento da atividade estatal. (GONTIJO, 2020, p. 230
et seq.)

Conforme ressaltado por GONTIJO (2020, p. 231-232), a atuacao do lobista ndo tem
por escopo fomentar interesses ilegais no ambito do Estado e nao pode ser confundida com
corrupcao. O lobby é um esforgo para convencer com argumentos € mediante a transmissao de
mensagens uma tomada de uma decisdo que ¢ considerada a melhor a luz dos interesses
representados pelos lobistas. As estratégias de lobby t€ém como objetivo fazer com que os
interesses (inclusive os coletivos defendidos por lobistas de organizagdes da sociedade civil)
sejam alinhados aos interesses do Estado. Nesse contexto, o lobby praticado dentro da
legalidade pode funcionar como catalizador da transformagdo social positiva, pois permite
trazer pontos de vista variados e de multiplos atores sociais para o interior do processo decisorio
(MANCUSO; GOZETTO, 2011).

Os ativos que o lobista dispde para oferecer aos agentes publicos sdo informagdes, nao
propina GONTIJO (2020, p. 232). O verdadeiro lobista busca persuadir e convencer as
autoridades de maneira licita, ndo por suborno.

Nessa esteira, convém trazer um caso recém julgado (BRASIL, 2020b) pelo Tribunal
Regional Federal da Primeira Regido, onde a distingdo entre /obby e corrupcao foi amplamente
tratada. O processo em questao ¢ resultante da chamada “Operagdo Zelotes” deflagrada no ano
de 2015 onde se denunciou o pagamento de propina a conselheiros do Conselho de Recursos
Fiscais (CARF) e também a venda de Medidas Provisorias que continham medidas de
prorrogagdo de incentivos ao setor automotivo. Colhe-se do voto do desembargador relator,
acompanhado a unanimidade, que desde a fase de investigagdo “partiu-se de uma consideragao
abertamente preconceituosa a atividade de lobby politico e empresarial que, de fato, como
qualquer outra atividade, pode ser desenvolvida de foram licita, ou ilicita” (BRASIL, 2020b, p.
83). O julgador destacou que ndo basta pressupor ou conjecturar a ilicitude do lobby, sendo
necessario demonstrar, fora de duvida razoavel, que a atividade foi desenvolvida a margem da

lei. A ver:

Para tudo resumir, ao ler a pega acusatdria, assim como a sentenca oferecida, o que se
vai inferindo € que os orgdos acusatorios de primeira instincia, assim como o
magistrado sentenciante, entendiam demonstrada a ilicitude na conduta dos acusados,
revelando a existéncia de associagdo para o crime, no fato simples, esse sim,
comprovado, de que, realmente, os acusados, além da atuacdo junto ao CAREF,
tentaram intermediar o tramite da Medida Proviséria, entraram em contato com
servidores e agentes politicos que tinham influéncia na matéria e, talvez o ato de maior
censura, cobravam valores expressivos dos interessados para tanto. Tudo isso é
verdade, mas néo é crime.

[.]
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Contudo, para efeitos de condenacdo penal, ndo basta pressupor a ilicitude de uma
atividade, impondo-se demonstrar concretamente e de forma indiscutivel quais
agentes publicos, em que momento, como € onde, foram ilicitamente alcancados pela
acdo do lobista. Em outras palavras, em que momento, como, onde € em relacdo a
quem o lobista transpds os limites da legitimidade de sua atividade (que implica
basicamente contatos € transito com os Orgaos e agentes de poder, defesa de interesses
corporativos € econdmicos €, na maior parte das vezes, expressiva remuneracdo em
favor do lobista), para avancar em atividade ilicita (como, em exemplo mais
expressivo, corromper os agentes publicos detentores do poder de decisdo). (BRASIL,
2020Db, p. 83 ; p. 96) (grifos originais)

Sobre a cobranca de altos valores a titulo de honorarios, o relator ressaltou que “a
atividade profissional de lobby, geralmente bem remunerada, ¢ considerada legitima em
qualquer pais democratico” (BRASIL, 2020b, p. 90) e que a cobranga pelos servigos
evidentemente ndo qualifica, por si s6, a atividade como ilicita. Nas palavras do julgador
“Surpresa no mundo dos lobistas seria a atividade ser desenvolvida de forma graciosa”
(BRASIL, 2020b, p. 83).

No que se refere ao fato de os lobistas terem feito contato com agentes publicos, o
relator destacou que “a atividade de lobby s6 guarda sentido, em qualquer lugar do planeta, se
os profissionais que a desenvolvem revelarem, precisamente, transito com autoridades e agentes
politicos que detenham poder e competéncia para influir e decidir sobre a matéria objeto dos
interesses que o lobista representa. ” (BRASIL, 2020b, p. 84). Destacou, ainda, que nao
constitui ato ilicito “vender os seus servicos de facilitagdo e transito de interesses corporativos
ou econdmicos. Desde que ndo haja corrup¢do das autoridades encarregadas das decisdes
politicas visadas pelo lobby, ndo ha qualquer ilicitude nessa atividade. ” (BRASIL, 2020b, p.
91).

Na interagdo entre atores sociais € agentes publicos, existe uma linha, por vezes ténue,
que divide praticas licitas de ilicitas. Porém, quando estd em jogo a obtencdo de vantagens
ilicitas para uma ou ambas as partes, a participagdo se degenera, ou seja, perde as suas
caracteristicas na medida em que se encaixa em conduta tipica, ilicita e culpavel prevista pela
legislagdo penal ou em outras leis especificas. No que tange especificamente ao crime de
corrupcao, do julgado mencionado consta a ressalva de que, obviamente, a atividade de lobby
pode se transformar no cometimento de ilicitos, normalmente quando para alcangar seus
objetivos, os defensores de interesses corrompem servidores publicos. Porém, ressalvou-se que
em tal situa¢do “¢é a corrupcao dos agentes politicos e servidores publicos, ndo o fato de os
lobistas encontrarem-se com esses agentes publicos, que qualifica como ilicita a sua atividade”

(BRASIL, 2020, p. 84).
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Aqui cabe destacar a importancia da transparéncia na prevencao da corrupgdo
(transparéncia essa que conforme iremos demonstrar no decorrer do presente trabalho, ¢
otimizada a partir do uso dos Dados Abertos). Segundo MANCUSO et al. (2016) “a
transparéncia € importante para a prevengao ¢ o combate a corrup¢do e para um Estado mais
eficaz, eficiente e responsivo” (p. 44). Os autores também anotam que a corrup¢do ¢ menos
prevalente quando ha vasta disponibilidade de informagao sobre o que o agente publico estd
fazendo ou deixando de fazer. Por outro lado, em cenarios de ignorancia e incerteza, o terreno

¢ mais fértil para o cometimento de crimes.

2.3.2 Lobby e Prevaricacao

Feitos os esclarecimentos acerca da diferenca entre lobby e corrupgao, convém tragar
as fronteiras entre a atividade dos lobistas e o crime de prevaricagdo previsto nos artigos 317 e

319 do Cédigo Penal, in verbis:

Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da fun¢@o ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, ¢ multa

§ 2° - Se o funcionario pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infragdo
de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem:
Pena - detengdo, de trés meses a um ano, ou multa.

Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratica-lo
contra disposicao expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal:
Pena - detengdo, de trés meses a um ano, e multa.

(BRASIL, 1940)

Para GONTIJO (2020, p. 286) a distin¢do entre lobby e o crime de prevaricacdo ¢
evidente, pois nas interagdes com os funcionarios publicos, o lobista tem por objetivo apresentar
informacdes a fim de instrui-lo para uma tomada de decisdo licita, dentro das atribui¢des do
cargo ocupado pelo agente publico e das previsdes do ordenamento juridico. A pratica do lobby,
que visa a promogdo de interesses publicos e privados junto ao Estado, ndo apresenta
interse¢des com as modalidades tipicas de prevaricacdo, que, na verdade, se configuram como
a pratica ou a omissao ilegal de atos de oficios por agentes publicos para a satisfagdao de seus
sentimentos pessoais. O autor anota que o conceito de prevaricagdo parece muito proximo do
de corrupcao passiva. Entretanto, nos casos de corrupgao, o que ocorre ¢ uma espécie de venda
da fungdo ou ato. E uma verdadeira negociagio da fungdo publica (GONTIJO, 2020, p. 235).

A prevaricagdo, por sua vez, consiste essencialmente no fato do funcionario se desgarrar da sua
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finalidade publica para, em vez disso, guiar-se por sua vontade intima. Nesta hipotese, o agente
publico pratica uma “autocorrucdo” (GONTLIO, 2020, p. 235) a partir do momento em que
descumpre suas obrigacdes de oficio ndo para se beneficiar de eventuais vantagens indevidas,
mas para satisfazer seus interesses particulares ou sentimentos pessoais. Neste caso, sao
exemplos de sentimentos catalizadores da prevaricacgdo, a afeicdo, a simpatia, a dedicacdo, a
benevoléncia, a caridade, ou, na contramao destes, o ddio, a parcialidade, o desejo de vinganga,
a paixao politica, o prazer da prepoténcia, a subserviéncia ou receio de molestar os poderosos
(HUNGRIA apud GONTIO, 2020, p. 237).

Portanto, conforme assevera GONTLIO (2020) a pratica do lobby que visa a promogao
legitima de interesses junto ao Estado ndo deve ser confundida como a indu¢ao ao cometimento
do crime de prevaricagdo por servidores publicos. Todavia, o autor alerta que deve-se aplicar
sancoes de indole administrativa dissuasoérias ao lobista que utilizar informagdes equivocadas
para estimular uma decisdo publica ilegal, pois “por meio do lobby, o que se busca é a melhor

decisdo dentre as decisdes possiveis e legais” (ibidem., p. 238).

2.3.3 Lobby e Advocacia Administrativa

Outro crime frequentemente colocado de forma paralela ao lobby ¢ o de advocacia

administrativa, previsto no art. 321 do Cddigo Penal in verbis:

Art. 321 - Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a

administracdo publica, valendo-se da qualidade de funcionario:

Pena - detengdo, de um a trés meses, ou multa.

Paragrafo tnico - Se o interesse € ilegitimo:

Pena - detengdo, de trés meses a um ano, além da multa.

(BRASIL, 1940)

Aqui esta-se diante da defesa de interesses pelos proprios agentes publicos, que nao

sd0 apenas sujeitos passivos, mas também ativos no mundo do /obby (SANTOS et al., 2017).
Para a configurac¢do do crime de advocacia administrativa, ¢ fundamental que o agente publico
patrocine, direta ou indiretamente, interesses privados junto a outros agentes da esfera estatal.
A acdo incriminada visa punir o servidor que aproveita da sua qualidade de funcionario publico
e usufrui da camaradagem, consideracao e influéncia perante seus colegas, para atender
interesses particularistas. Neste caso, condena-se a exploracdo da facilidade de acesso as
autoridades e informagdes que podem, eventualmente, chocar-se com os interesses do Estado e

com os principios da moralidade e da probidade. Entretanto, para a configuragao do crime de

advocacia administrativa, o ato praticado, necessariamente, deve estar fora das atribuicdes do
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autor do crime, que age como intermedidrio. Ou seja, na advocacia administrativa o servidor
pratica atos totalmente fora de suas atribui¢cdes em prol de um interesse particular. O que se
pune, portanto, € a pratica indevida de ato de oficio de terceiro, valendo-se o infrator de sua
condi¢do de funcionario publico (GONTIJO, 2020, p. 242).

O caso concreto apreciado pelo Tribunal Regional Federal da Primeira Regido
(BRASIL, 2020b) anteriormente citado ¢ elucidativo para que se possa compreender como se
da a pratica do crime de advocacia administrativa. Infere-se dos autos que um servidor publico,
ocupante do cargo de diretor de comunicagao do Senado Federal, recebeu vantagem indevida
para manter lobistas informados sobre a tramitacdo de uma medida proviséria. No caso, o entdo
diretor de comunicacdo do Senado ocupava uma colocagdo privilegiada que lhe conferia
situacdo de proximidade com servidores, agentes publicos e a presidéncia da casa legislativa.
Porém, ndo era atribui¢do do diretor de comunicag¢ao do Senado prestar tais tipos de servigos
com relagdo a tramitagdo de proposi¢des legislativas. Consta dos autos, que dentre as
informagdes requeridas pelos lobistas, tinha-se, por exemplo, perguntas sobre se a Medida
Provisoria de interesse seria lida em determinado dia, quem seria o relator da proposi¢ao, se
existia previsdo de votacao, etc. Neste caso, o desembargador relator assinalou que se o servidor
fosse mero particular, ndo teria praticado qualquer crime. Porém, ao patrocinar interesse
privado na condicao de servidor publico, atuando fora de suas fun¢des e de forma remunerada,
cometeu o crime de advocacia administrativa, em concurso com os demais agentes que
contribuiram para a consumacgao do delito. (BRASIL, 2020b, p. 105)

Aqui vale destacar que no caso citado acima a importincia da transparéncia e do acesso
a informacgdo sobre o processo legislativo, transparéncia essa que no presente trabalho
demostraremos que pode ser otimizada pelo uso dos dados abertos. Em primeiro lugar, cabe
questionar se informacdes sobre a tramitagdo de Medidas Provisdrias ja ndo deveria ser de facil
acesso € compreensao por toda a sociedade, sem que fosse necessario desembolsar vultosos
recursos para que um servidor do parlamento fornecesse informacdes tempestivas. Em segundo
lugar, vale destacar que ¢ a opacidade e a natureza cadtica do processo de tramitagdao das
proposi¢des que cria a situacdo favoravel para a pratica do crime de advocacia administrativa
como no caso citado. Por outro lado, o caso revela a problematica situagdo em que lobistas
contam com o acesso a informagdo de forma privilegiada, recorrendo a meios nao oficiosos
para obtencao de dados e informagdes que deveriam ser disponibilizadas de maneira efetiva e
eficaz para toda a sociedade.

A pertinéncia do delito de advocacia administrativa ¢ questionada pela doutrina e ndo

ha consenso sobre o tema (GONTIJO, 2020). Discute-se se ¢ compativel com os principios
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norteadores do direito penal democratico a criminaliza¢ao do patrocinio de interesses privados
legitimos por parte de servidores publicos, mesmo quando ndo ha qualquer tipo de prejuizo as
atividades estatais (SOUZA apud GONTIJO, 2020, p. 244). Para GONTIJO (2020, p. 245) o
ordenamento juridico deve condenar apenas a defesa de interesses privados ilegitimos por parte
de servidores publicos, admitida a defesa de interesses legais e legitimos, desde que de forma
ndo remunerada, dentro da legalidade e de forma transparente. Contudo, segundo GONTIJO
(2020) um dos pontos que dificulta essa possibilidade ¢ a auséncia de regulamentagdo do lobby
de forma especifica no Brasil, que para o autor, deveria contemplar a revogagdo do art. 321,
caput do Cddigo Penal em troca da ado¢do de medidas de transparéncia e acesso a informacao,
preservando-se apenas o tipo penal previsto no paragrafo Unico, para punir somente a defesa de

interesses ilegitimos.

2.3.4 Lobby, trafico de influéncia e exploracao de prestigio

Por fim, cumpre distinguir o lobby dos crimes de trafico de influéncia e exploragao de

prestigio, previstos nos artigos 332 e 357 do Cddigo Penal da seguinte forma:

Art. 332 - Solicitar, exigir, cobrar ou obter, para si ou para outrem, vantagem ou
promessa de vantagem, a pretexto de influir em ato praticado por funcionario ptiblico
no exercicio da fungio.

Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

Paragrafo unico - A pena ¢ aumentada da metade, se o agente alega ou insinua que a
vantagem ¢ também destinada ao funcionario

[...]

Art. 357 - Solicitar ou receber dinheiro ou qualquer outra utilidade, a pretexto de
influir em juiz, jurado, 6rgdo do Ministério Publico, funcionario de justiga, perito,
tradutor, intérprete ou testemunha:

Pena - reclusio, de um a cinco anos, e multa.

Paragrafo inico - As penas aumentam-se de um tergo, se o agente alega ou insinua
que o dinheiro ou utilidade também se destina a qualquer das pessoas referidas neste
artigo.

(BRASIL, 1940)

O crime de trafico de influéncia ¢ muito utilizado de maneira imprecisa do ponto de
vista técnico quando este ¢ citado no contexto do lobby. A palavra “trafico” induz a erro alguns
expoentes do tema, que confundem trafico de influéncia com venda de influéncia indevida. Mas
nao disso que se trata o dispositivo.

Os crimes de trafico de influéncia e exploragao de prestigio possuem raizes no Direito
Romano. Conta-se que na Roma do século III, o Imperador Alexandre Severo descobriu que

um assiduo frequentador da Corte recebia dinheiro de terceiros, sob o pretexto de exercer

influéncia perante os membros do governo. Ao tomar conhecimento dos fatos, o imperador
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condenou o individuo a inalar fumaca até morte, pois ele ndo gozava de nenhuma
respeitabilidade, influéncia ou prestigio perante o governo (GONTIJO, 2020, p. 253).

O crime de trafico de influéncia ou exploragdo de prestigio que conhecemos hoje ficou
conhecido como “venda de fumaca”. Tais figuras delitivas surgiram para viabilizar a punigao
criminal de pessoas que, alegando gozar de boas relagdes com agentes do poder publico
(relagdes essas que, na verdade, ndo existem) recebem remuneragdo para influencia-los no
exercicio de suas obrigagdes de oficio e promover a defesa de interesses privados (GONTIJO,
2020, p. 252 et seq.). Nessa situacdo, o contratante ¢ lesado por estar remunerando uma
prestagdo de servigo inexistente. E esse o foco da sangdo. Por outro lado, busca-se também
resguardar o representante do Estado que tem sua reputacao lesada pela fanfarrice do vendedor
de fumaca que alega té-lo nas maos.

No caso do lobby, conforme pontuado por GONTIJO (2020, p. 261), ndo existe
negociacdo de falsa influéncia nem engodo de que o lobista busca se beneficiar em face dos
agentes publicos e do Estado. Na verdade, os servicos prestados pelo lobista envolvem variadas
medidas de convencimento ¢ de disponibilizacdo de informagdes para os representantes do
poder publico, no sentido de persuadi-los a praticar seus atos de oficio da maneira que melhor

atenda aos interesses legitimos que o lobista representa. Nas palavras do autor:
O lobista, portanto, ndo solicita, ndo exige, ndo cobra, nem recebe, para si ou para
outrem, vantagem ou promessa de vantagem, sob a falsa justificativa (a pretexto) de
que atuara para influir em ato de funcionario publico no exercicio de sua fungdo. Ele
efetivamente solicita, cobra e recebe vantagens de seus contratantes, mas com o real
proposito de atuar para convencer agentes do Estado a contemplar os seus interesses,
sem engana-los, nem estimular a pratica de qualquer comportamento ilegal.
(GONTUIO, 2020, p. 261)
Voltemos ao caso concreto apreciado pelo Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido (BRASIL, 2020b) em que lobistas receberam recursos vultosos para influenciar a
aprovac¢ao de um texto de Medida Provisoria. O relator do caso anotou que um dos beneficiarios
da proposicao se recursou a pagar os honorarios cobrados pelos lobistas e que, considerando o
disposto nos autos, especialmente os depoimentos colhidos, isso pode ter ocorrido porque nao
foi possivel eliminar, no caso em questdo, a hipdtese de os lobistas ndo terem exercido qualquer
influéncia real no desenvolvimento da Medida Provisoria, operando verdadeira venda de
fumaga, que segundo o julgador se configura quando “alguém com contato e transito em 6rgaos
de poder, tendo antecipadamente acesso ao tramite de processos e medidas legislativas (que, de

resto, devem tramitar e tramitam sob o signo da publicidade), vendem a interessados o poder

de influenciar os 6rgdos e agentes decisores.” (BRASIL, 2020b, p. 89).
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Conduto, aqui vale trazer para reflexdo os ensinamentos de MANCUSO (2007, p.
134), que ressalta que a despeito de todo esfor¢o realizado pelos cientistas sociais para construir
indicadores de influéncia politica cada vez melhores, a influéncia continua sendo um fenomeno
cuja ocorréncia escapa, em grande medida, a apreensao dos estudiosos do tema. Isso se deve
porque nenhum dos indicadores, de forma precisa e incontroversa, sio completamente capazes
de respaldar o raciocinio contrafactual de que a decisao politica ndo teria acontecido — ou seria
diferente —, caso o ator social ndo tivesse agido. A dificuldade da tarefa de aferir a influéncia
de lobistas “pode atingir niveis proibitivos se o pesquisador tiver o proposito de avaliar a
influéncia exercida por um ator sobre ndo apenas uma, mas muitas decisdes coletivas”
MANCUSO (2007, p. 132), que, alias, sdo caracteristicas no processo legislativo brasileiro
(inclusive a tramitagao de Medidas Provisorias).

No mesmo sentido SANTOS ef al. (2017, p.10) anota que a tarefa de aferir se uma
determinada decisdo de politica publica foi tomada em fungdo do lobby ¢ espinhosa, pois
diversos fatores podem estar envolvidos e concorrer para um determinado resultado ou curso
de politica publica.

O conceito de influéncia, conforme assinalado por MANUCUSO (2007, p. 122)
sempre possui uma conotacdo causal. “Dizer que um ator 4 influencia um ator B no que diz
respeito a decisdo X ¢ afirmar que o comportamento de B, no caso da decisdo X, se altera no
sentido desejado por 4. O desejo de 4 ¢ a causa, o comportamento de B € o efeito. ™ (ibidem.
loc cit). Desse modo, a afirmacao de que uma determinada decisao decorre da influéncia de um
ator ¢ um argumento causal, que por sua vez possui o raciocinio contrafactual como base.
Portanto, “afirmar que a influéncia de um ator € a causa de uma decisdo observada implica
afirmar que aquela decis@ao ndo decorreu de outros fatores, e que, portanto, ndo teria acontecido
— ou seria diferente —, caso o ator ndo tivesse exercido sua influéncia. ” (ibidem, p. 123).

Apesar de ter como foco o papel dos pesquisadores que investigam a influéncia de
atores sociais nos processos de tomada de decisdo politica, os indicadores de influéncia e suas
limitagdes apontadas por MANCUSO (2007) no quadro abaixo sdo bastante uteis para que se
possa compreender a complexidade da tarefa de se chegar a um resultado empirico que autorize
um observador a afirmar que uma determinada decisdo foi tomada por motivo do lobby

praticado. A ver:
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Indicador Papel do pesquisador Limita¢des do indicador
Avaliacdo do ator sobre a propria | Relata a avaliagao feita pelo ator. - O ator pode ser incapaz de mostrar que a decisdo ndo ocorreria — ou seria
influéncia diferente — caso ndo tivesse agido.

- O ator pode superestimar a influéncia que exerce para transmitir uma
imagem irreal de forca ou subestimar a influéncia que exerce por razdes
estratégicas.

- As avaliagdes de influéncia feitas por atores diferentes podem seguir
critérios diferentes. A comparagdo dessas avaliagdes envolve sérios
problemas metodolégicos.

Avaliacdo do tomador de decisdo
sobre a influéncia do ator

Relata a avaliagdo feita pelo tomador de
decisdo

- O tomador de decisdo pode ter dificuldade para discernir a importancia
relativa dos fatores a que se deve sua propria decisdo.

- O tomador de decisao pode subestimar a influéncia exercida pelo ator para
transmitir uma imagem irreal de autonomia e invulnerabilidade. O tomador
de decisdo também pode superestimar a influéncia exercida pelo ator para
transmitir uma falsa ideia de solicitude.

- Problemas envolvidos na comparagdo de avalia¢des feitas por diferentes
tomadores de decisdo.

Avaliagdo de observadores
experientes (lobistas, jornalistas,
pesquisadores, politicos nao
envolvidos diretamente com a

decisdo focalizada, entre outros)
sobre a influéncia do ator

Relata a avaliacdo feita pelos observadores.

- Os observadores podem ser incapazes de mostrar que a decisdo ndo ocorreria
— ou seria diferente — caso o ator ndo tivesse agido.

- Os observadores podem basear suas avaliagdes em reputagdes, ¢ ndo em
fatos concretos

- Problemas envolvidos na comparacdo de avaliagdes feitas por diferentes
observadores, que podem seguir critérios diversos.

Resultado do processo decisorio

Verifica a convergéncia entre as demandas do
ator ¢ o resultado da decisdo. Se ha
convergéncia, entdo ha influéncia. Caso
contrario, n3o ha. Nao considera as agdes
politicas do ator.

- O pesquisador usa o conceito de influéncia, mas ndo apresenta evidéncias
de que a agdo do ator ¢ de fato a causa da decisao politica.

Resultado do processo decisorio

Descreve em detalhes as a¢des que o ator
realizou para alcancar o resultado desejado.
Depois verifica a convergéncia entre as
demandas do ator e o resultado da decisdo. Se
ha convergéncia, entdo ha

- O pesquisador pode ser incapaz de mostrar que a agdo do ator ¢ a causa da
decisdo politica. - A relutancia de empresarios e politicos em revelar
informagdes detalhadas sobre suas negociacdes torna especialmente dificil
reconstituir a agdo politica empresarial.

Fonte: MANCUSO (2007, p. 135)
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Até aqui, tratamos da diferenciacdo entre a pratica de lobby e os crimes de corrupgao,
prevaricacdo, advocacia administrativa e trafico de influéncia previstos no Codigo Penal.
Buscou-se demonstrar as fronteiras entre pratica licitas e ilicitas, para que se possa compreender

que a pratica do lobby ¢ legal e legitima no Brasil.

2.4 O lobby sob novas roupagens

2.4.1 Relacoes Institucionais, Governamentais e Advocacy

Vimos que a despeito de ser uma atividade licita, o lobby é cercado por preconceitos.
Por isso, ha diversos termos no mercado de trabalho para caracterizar ocupagdes relacionadas
a atividade de lobby. Muitos dos lobistas, buscando se afastar da percepcdo negativa da
sociedade (MANCUSO; GOZETTO, 2011, p. 121) apresentam-se como profissionais de
relagdes institucionais e governamentais; advocacy; politicas publicas; diplomacia corporativa;
relacdes publicas; assuntos regulatdrios; assuntos coorporativos; public affairs; consultoria
especializada; andlise e assessoria politica; advocacia corporativa, incidéncia politica, litigdncia
estratégica, entre outros termos.

Dentre as denominagdes citadas, as mais consolidadas atualmente sdo “Relagdes
Institucionais e Governamentais - RIG” e “Advocacy . Basicamente, a primeira ¢ mais utilizada
para caracterizar o lobby feito por representantes do setor privado e a segunda, pelo lobby
praticado por defensores de interesses ndo econdmicos, tais como os representados por
organizagoes do terceiro setor.

Nos Estados Unidos, a American league of Lobbysists (Liga Americana de Lobistas)
fundada em 1979, decidiu trocar seu nome no ano de 2013 para Association of Government
Relations Professionals (LEVINTHAL, 2013). Dentre os motivos que levaram a mudanga, é
possivel citar os escandalos envolvendo corrup¢ao no mercado de lobby, chamado de “pantano”
no contexto politico, além do preconceito, que alias, ainda permanece sobre a profissao e seus
praticantes nos EUA (MCKINLEY, 2016).

Importante destacar que junto com a troca de nome, veio uma narrativa de que a
atividade de Relagdes Governamentais ¢ muito mais ampla do que a atividade de lobby. A luz
desse entendimento, /lobby deveria ser entendido apenas como atividades de contato ou pressao
direta junto aos tomadores de decisdo. Essa abordagem parece que foi abragada no trabalho “Do
lobby as Rela¢des Governamentais” de AZOLIN (2020) que entende que o lobby esté presente
apenas na etapa final das relagdes governamentais que € composta por diversas outras

atividades, notadamente de relacionamento (AZOLIN, 2020, p. 58 ef seq.). Contudo, verifica-
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se do trabalho da autora que “o principal objetivo do profissional de relagdes governamentais €
influenciar na producdo de politicas publicas” (p. 328) e que o ato de influenciar ndo ¢
necessariamente direto.

No Brasil, as principais associagdes que reunem profissionais e lobby sdo a Associacao
Brasileira de Relagdes Institucionais — ABRIG e o Instituto de Relagdes Governamentais —
IRELGOV. Apesar de nao haver no Brasil uma lei especifica que disciplina a atuagdo dos
lobistas, em fevereiro de 2018, como fruto do /obby conduzido pela ABRIG, o Ministério do
Trabalho incluiu na Classifica¢ao Brasileira de Ocupagdes - CBO (documento que reconhece e
classifica as atividades econdmicas do mercado brasileiro) as competéncias dos lobistas.

Inserida na familia mais ampla de ntimero 1423 (Gerentes de comercializacao,

marketing e comunicacdo), a atividade recebeu o codigo 1423-45, sob o0 nome de “Profissional
de relagdes institucionais e governamentais”, incluidas as subcategorias de “Defensor de
interesses (relagdes governamentais), Profissionais de relagdes institucionais e Profissional de
relacdo governamental” (BRASIL, 2018f).

A CBO 1423-45 (BRASIL, 2018f) traz, ainda, uma descricdo sumadria sobre o que
fazem os lobistas:

a) Elaboram planos estratégicos das areas de comercializagdo, marketing e
comunicagdo para empresas agroindustriais, industriais, de comercializacdo e
servicos em geral;

b) Implementam atividades e coordenam sua execugao;

c) Assessoram a diretoria e setores da empresa;

d) Na area de atuagdo, gerenciam recursos humanos, administram recursos materiais
e financeiros e promovem condi¢des de seguranga, saude, preservacdo ambiental
e qualidade;

e) Atuam no processo de decisdo politica, participam da formula¢do de politicas
publicas, elaboram e estabelecem estratégias de relagcdes governamentais, analisam
os riscos regulatorios ou normativos e defendem os interesses dos representados.

Uma breve andlise das atribui¢cdes do profissional de Relagdes Institucionais e
Governamentais (RIG) revela que a atividade ¢ altamente complexa e envolve variadas
competéncias técnicas, sobretudo de planejamento estratégico, comunicacgao e levantamento de
informacdes, que instrumentalizam o lobista rumo ao seu objetivo final que ¢ influenciar os
processos de tomada de decisdo. Tratam-se de competéncias multidisciplinares que ndo sao

privativas de nenhum tipo de classe ou categoria profissional.
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Entretanto, verifica-se que atualmente os profissionais que compdem os quadros do
Instituto de Relagdes Governamentais (IRELGOV) ¢ da Associagao Brasileira de Relagdes
Institucionais (ABRIG), sdo, em sua grande maioria, ligados a grandes empresas, escritorios de
advocacia, consultorias especializadas e associagcdes setoriais que defendem interesses
privados. A despeito disso, infere-se da CBO 1423-45 (BRASIL, 2018f) que as competéncias
ali contidas poderiam perfeitamente ser praticadas por cidadaos e organizacdes da sociedade
civil. Tratam-se de praticas licitas, legitimas e perfeitamente compativeis com o objetivo de
influenciar o Estado a tomar uma decisdo favoravel para uma determinada causa de cunho
social. Nao existe impedimento algum a atuacdo dos profissionais de relagdes institucionais e
governamentais em organizagdes do terceiro setor. Convém indagar, entdo, porque atualmente
ha tdo poucos profissionais que se autodenominam lobistas ou agentes de Relagdes
Institucionais e Governamentais em organizacdes do terceiro setor.

E possivel conceber algumas hipoteses. Uma pode estar relacionada ao fato de que nos
paises onde o lobby é regulamentado, como nos EUA e no Canada, as exigéncias de registro do
profissional e prestacdo de contas possuem como objetivo maior (ndo Unico) dar transparéncia
a atuagdo dos lobistas vinculados a grandes corporagdes do setor privado. S6 sdo considerados
lobistas, no texto da legislagdo, os profissionais que dedicam parcela de seu tempo a atividade
de lobby, mediante remuneracio, de forma direta, dentre outros varios requisitos!!. Trata-se de
uma defini¢do operacional implementada pelo legislador, com o objetivo de direcionar
obrigagdes de prestacdo de contas apenas para uma parte de atores, sobre a qual, em tese, recai
a maior preocupacao.

Por outro lado, em paises como o Brasil, onde nao existe lei formal que especifique o
que ¢ lobby, tampouco quem ¢ lobista, o afastamento de organizacdes do terceiro setor do
fenomeno do lobby pode estar ligado a falta de compreensdo sobre o escopo da atividade, ao
preconceito que marca o lobby, as limitagdes impostas na legislacdo internacional para
financiamento de organizacgdes voltadas a pratica de lobby ou mesmo ser resultado de uma visao
maniqueista de que o lobby praticado pelo setor privado € o “lobby do mal” que deve ser
combatido a qualquer custo. (BRELAZ, 2007)

A maior parte dos estudiosos costuma focar seus trabalhos na func¢ao do terceiro setor
como provedor de servigos, sendo minoritario o numero de obras que chamam atencao para a
funcdo politica de defesa de interesses (BRELAZ, 2007, p. 56). Nesse contexto, costuma-se

usar o termo Advocacy como sindénimo de “lobby do bem” que seria o lobby praticado por

! Para maiores detalhes sobre a regulamentagdo do lobby nos Estados Unidos Cf. GONTIJO (2020).
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cidaddos e organizagdes da sociedade civil - OSCs. Segundo BRELAZ (2015) ha indicios de
que no Brasil, a palavra Advocacy “serve, de certa forma, para dar um carater mais ‘legitimo’ e
‘legal’ ao ato de influenciar politicas publicas: OSC com interesses publicos fazem ‘advocacy’
€ empresas com interesses corporativos fazem “lobby”, uma conotacao negativa enraizada na
cultura brasileira. ” (p. 68)

No mesmo sentido, SANTOS apud BECHO (2017) destaca que “Os movimentos
sociais que trabalham com interesses difusos, ndo dizem que fazem lobby, eles dizem que fazem
advocacy” (online). MANCUSO (2018) ndo pensa diferente e destaca que, geralmente, quando
o lobby ¢ feito em prol de grandes causas, as pessoas gostam de dizer que praticam advocacy.
Como exemplo, cita a defesa de interesses contra a publicidade abusiva para criangas ou contra
o tabagismo. Nestes casos, os atores afirmam que nao fazem lobby, e sim, advocacy. Porém,

segundo MANCUSO (2018):

[...] quando a gente vai ver, na pratica, as formas de atuagdo sdo muito parecidas, algo
que [...] também ja percebeu quando estuda os Think Tanks. Eu, no caso, ja desisti de
encontrar uma distingdo muito nitida entre advocacy e lobby, principalmente nas
causas que sao defendidas, na natureza das causas. (MANCUSO, 2018, online)

Aqui cabe mencionar a critica de LODI (1986) no sentido de que “o lobby é sempre
pejorativo quando outros sdo os beneficiados; quando somos nos os beneficiados, ndo se usa a
expressdo. ” (p. 19). O autor assevera que geralmente o termo lobby ¢ empregado para acusar a
pratica de atos de abuso de poder economico. Ressalta, porém, que muitos grupos de interesse
da sociedade civil, fazem lobby sem, necessariamente, se valerem do abuso de poder
econdmico, como ¢ o caso das organizacdes da sociedade civil. Para LODI (1986, p. 08) fazem
lobby todos os grupos da sociedade, todas as pessoas fisicas e juridicas, os grupos de interesses
e representantes de ideologias, sejam elas de direita e ou de esquerda. LODI (1986) observa,
porém, que o lobby praticado por representantes de interesses ndo-econdmicos ¢ “incipiente,
ingénuo e amadoristico” (p. 09) e que essas caracteristicas levam ao enfraquecimento do proprio
conceito de lobby.

Dentre as possiveis fun¢des do profissional de advocacy WATSON (2015, p. 13)
elenca as seguintes:

a) Representar: manifestar-se em nome de pessoas perante um decisor;

b) Acompanhar: manifestar-se ao lado de pessoas perante um decisor;

c¢) Empoderar: capacitar pessoas para que elas se manifestem por si proprias perante

um decisor;

d) Intermediar: facilitar a comunicag@o entre pessoas e decisores;

e) Servir de modelo: demonstrar uma pratica para pessoas ou decisores;
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f) Negociar: reunir-se com um decisor para chegar a algum acordo;

g) Criar redes: reunir pessoas para se manifestarem com uma sé voz perante um
decisor;

h) Fazer lobby: persuadir um decisor a fazer algo;

1) Mobilizar: Incentivar as pessoas a agirem para influenciar um decisor;

j) Promover acordos: negociar algum acordo entre pessoas afetadas por uma situacio
e um decisor.

Percebe-se que o foco da atuacdo do profissional de advocacy € transmitir uma

mensagem para catalisar comportamentos de pessoas e tomadores de decisdo. O esquema

abaixo ¢ elucidativo nesse sentido:

Figura 1 — Escopo da atividade de advocacy.

MENSAGEM transmitida
pelos METODOS de...

AG E NTE D E CONSCIENTIZACAD

ADVOCACY U DECISORES
E ALIADOS MOBLIZACAO

O objetivo maior € mudar as politicas ou priticas especificas dos decisores em prol dos
carentes, vulnerdveis @ oprimidos.

Fonte: (WATSON, 2015, p. 07)

Da andlise da representagdo da atividade de advocacy acima exposta, observa-se que
agentes de advocacy e seus aliados utilizam diferentes métodos para transmissao de uma
mensagem, que tem por objetivo maior “mudar politicas ou praticas especificas dos decisores
em prol dos carentes, vulneraveis e oprimidos” (WATSON, 2015, p. 07). E de se notar que o
lobby ¢ admitido como como instrumento dos profissionais de advocacy, porém, em uma
dimensao restrita, paralela a outras atividades como “conscientizacao”, “mobiliza¢do” e “meios
de comunicagdo”. Contudo, cumpre-nos salientar que estas atividades também compreendem o
escopo do lobby. O que se percebe ¢ que alguns autores classificam como /obby apenas os
esforcos diretos do agente perante os agentes publicos. Tal interpretacdo, apesar de encontrar
guarida em variados escritos sobre advocacy, (AZOLIN, 2020; CASTRO, 2016; GOZETTO,
2018; MORGADO & GOZETTO, 2019; WATSON, 2015) nestes casos os autores nao

diferenciam com profundidade o conceito de advocacy do conceito de lobby indireto, também
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conhecido como grassroots lobbying ou outside lobbying (DE BRUYCKER; BEYERS, 2018)
amplamente difundido na literatura sobre grupos de interesses e utilizado pelos lobistas
profissionais para influenciar autoridades publicas (RIBEIRO, et al., 2021).

GOZZETO e MACHADO ([s.d]) buscaram diferenciar lobby e advocacy da seguinte

forma:

[...] H& dois elementos que fundamentalmente diferenciam advocacy e lobby. O
primeiro € o tipo de estratégia utilizada para influenciar o tomador de decisdo e o
segundo diz respeito a politica publica a ser defendida. Campanhas de advocacy
privilegiam estratégias que procuram influenciar o tomador de forma indireta, por
intermédio da mobilizagdo publica (outside lobbying strategies), concentrando-se na
defesa de interesse amplo que trardo impacto positivo para a sociedade como um todo.
(GOZETTO; MACHADO, [s.d.], online)

Ao definir a influéncia indireta como caracteristica fundamental e distintiva entre o
lobby e o advocacy, os proprios autores registram entre paréntesis a ressalva de que a
mobilizagdo publica ¢ uma forma de outside lobbying. Em outro trabalho, GOZETTO (2018)
discorre sobre o lobby indireto como sindnimo de advocacy, da seguinte maneira: “Ja o lobby
indireto ou advocacy pode ser concebido como um meio para influenciar os tomadores de
decisdo indiretamente através do engajamento ¢ da mobilizagdo da opinido publica, ja que,
normalmente, os grupos que o utilizam ndo possuem espaco nas mesas de negociacdo.”
GOZETTO (2018, p. 47)

A despeito de ser inside ou outside (com foco interno ou externo), as praticas ndo
deixam de ser compreendidas como lobby pela literatura especializada (BINDERKRANTZ,
2005; HANEGRAAFF et al., 2016; KOLLMAN, 1998; CHARI; MURPHY, 2010; SANTOS
et al., 2017; RIBEIRO, et al., 2021). O conceito de inside lobbying compreende as chamadas
praticas de “lobby direto”, como reunides, ligacdes telefonicas, troca de e-mails e participacao
em comissoes. Ja o outside lobbying compreende o contato com jornalistas, a publicacdo de
artigos de opinido, a divulgagao de estudos, o envio de press releases a veiculos de imprensa,
campanhas mididticas, publicitarias, mobilizacdes, protestos e as mais variadas e criativas
formas de comunicag@o de uma determinada mensagem de forma indireta.

Outro termo importante de destacar que ¢ semelhante ao de advocacy e outside
lobbying ¢ o grassroots lobbying, que ¢ o lobby feito pela base, com foco em comunidades
locais e de mobiliza¢do da opinido publica, muito conhecido como classica forma de /lobby
indireto. Trata-se da mobilizacdo de pessoas para gerar influéncia sobre os tomadores de
decisdo. E um tipo de pratica que mira, primeiro, uma parcela da opinido publica ou de atores-
chave previamente mapeados. O grassroots lobbying mobiliza um determinado publico para

que eles entrem em contato e facam pressao sobre os agentes publicos, ao invés do defensor de
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interesses transmitir diretamente a mensagem aos tomadores de decisdo (SANTOS et al., 2017,
p-12).

Nesse sentido, sao elucidativos os apontamentos feitos por BRUYCKER ¢ BEYERS
(2018) sobre o confronto entre o lobby praticado pelo Greenpeace (organizagao internacional
da sociedade civil ligada a agenda ambiental) e pela European Atomic Forum (entidade
representativa da industria nuclear) em Bruxelas, sede do Parlamento Europeu. Representantes
do Greenpeace escalaram o mastro de cada uma das bandeiras das nagdes que representam a
Unido Europeia portando um cartaz de fundo amarelo neon e letras pretas, que continha na
lingua de cada pais os dizeres “Lixo nuclear, problema sem solu¢do”. Por outro lado, a
European Atomic Forum nao focou em estratégias indiretas e optou por privilegiar o dialogo a
corpo a corpo, com os legisladores. Os autores anotam que apesar de estarem em polos opostos,
ambas as entidades tinham o mesmo interesse, qual seja, influenciar o processo de tomada de
decisdo que envolvia uma diretiva da Unido Europeia sobre lixo radioativo. Fizeram lobby
ambas as entidades. Porém, os lobistas escolheram estratégias diferentes: O Greenpeace
privilegiou ferramentas de outside lobbying enquanto a entidade representante da industria
nuclear focou no inside lobbying. No estudo que visava aferir, qual estratégia ¢ a mais eficaz —
diretas ou indiretas — os autores concluiram que ndo existe uma resposta taxativa para essa
questdo e anotaram que o Greenpeace, por exemplo, varia suas estratégias a depender do
contexto ¢ da mobiliza¢do da opinido publica sobre determinados assuntos. Em alguns casos,
privilegiam acdes de inside lobbying, mais discretas, em outros, optam por acdes de outside
lobbying, de maior visibilidade e pelas quais acabam ficando mais conhecidos.

Conforme bem assinala GRAZIANO (1997) e GOZETTO (2018), uma estratégia de
lobby nao se reduz apenas ao fato de se exercer pressao direta diante dos Poderes, com vistas a
obter determinada decisdo. Na verdade, a pressdo ¢ somente o Ultimo estagio de um processo
complexo e multifacetado. O processo se encerra, sim, com o contato que visa influenciar os
tomadores de decisdo, mas nao se resume a essa etapa.

Em estudo que teve como objetivo apurar as estratégias de lobby de grupos de
interesses no Brasil, SANTOS et al. (2017, p. 37) dividiram as agdes que estdo entre as mais
eficientes em seis grupos: 1) gestdes junto a ocupantes de postos-chave no processo legislativo
(presidente de comissao e relator); 2) trabalhos técnicos (relatdrios, eventos, boletins e missdes
de trabalho); 3) oferecimento de sugestoes legislativas (proposi¢des e emendas); 4) contato com
parlamentares (visitas, encontros informais e eventos sociais); 5) uso da midia; e 6) técnicas de
grassroots lobbying (manifestagdes publicas e campanhas de envio de e-mails e cartas). E de

se observar que o repertorio manejado pelos lobistas compreende acdes de lobby direto, mas
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também de lobby indireto, que se amoldam ao que se chama também de outside lobbying ou
advocacy.

Sao cento e dezesseis competéncias atribuidas aos lobistas (profissionais de relagdes
institucionais e governamentais) pela CBO 1423-45 (BRASIL, 2018f). Quando se analisa as
acoes elencadas para distinguir lobby de advocacy, o que se verifica é a predominancia de uma
visdo restrita da atividade de lobby, no sentido de que a atividade do lobista possui como foco
apenas agoes diretas dentro das chamadas relagdes governamentais, ou seja, apenas a tomada
de decisdes emanadas por agentes publicos. Desse modo, o advocacy seria mais abrangente na
medida em que compreende, também, a mudanga de comportamento e a tomada de decisdo por
parte de individuos da sociedade e também de instituigdes privadas. Contudo, convém ressaltar
que da andlise das atribuigdes previstas na CBO 1423-45 (BRASIL, 2018f), diversas
competéncias sdo voltadas ao relacionamento “institucional” e as relagdes publicas em geral. A
nova denominagao para a atividade de lobby criada pelos lobistas brasileiros foi a de “Relagdes
Institucionais *e* Governamentais”, para que se possa evidenciar que a rotina do lobista
envolve relacdes com entidades e agentes governamentais, ndo apenas estes ultimos.
(GOZETTO, 2018)

Com efeito, sabe-se que para persuadir os agentes publicos, a formacdo de coalizdes
com outras institui¢cdes publicas e privadas, bem como a mobilizagdo da opinido popular esta
entre as principais taticas utilizadas pelos lobistas (BRUYCKER;BEYERS, 2018; SANTOS et
al., 2017; BRASIL, 2009). Isso porque, o sucesso dos grupos tende a ser maior quando a opinido
publica esta em seu favor, ou quando simplesmente nao estd mobilizada (SANTOS et al., 2017,
p. 41). Nesse sentido, um dos destaques do estudo conduzido por SANTOS et al. (2017, p. 35)
sobre as estratégias de lobby dos grupos de interesses brasileiros, € o de que 85% do total dos
lobistas respondentes disseram que cultivam com frequéncia contatos com diferentes atores,
tais como potenciais aliados de outros grupos de pressdo. Este dado vai ao encontro da
afirmac¢ao de que uma estratégia de lobby envolve variadas agdes de lobby indireto, bem como
a gestdo junto a variadas partes interessadas, ou seja, ndo apenas os agentes publicos que
tomarao as decisoes.

Ainda sobre a semelhanga entre o trabalho dos profissionais de advocacy com a dos
profissionais de Relagdes Institucionais e Governamentais, € possivel perceber a partir da
analise do Quadro 2, que as atividades destes compreende o escopo da estratégia daqueles. A

ver:
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Quadro 2 — Correlagdo entre os passos de uma estratégia de Advocacy e competéncias do profissional de Relagdes

Institucionais e Governamentais.

Passos para construcio de uma estratégia de
Advocacy (MORGADO; GOZETTO, 2019,

p. 16)

CBO 1423-45: Atividades do Profissional de Relacdes
Institucionais e Governamentais (BRASIL, 2018f)

1 - Construa uma Teoria da Mudanga — Qual é
o impacto que eu quero causar? Quais sdo as
politicas ptiblicas que eu preciso influenciar
para que esse impacto seja alcangado?

Detectar  expectativas e  necessidades;  Pesquisar
comportamentos, opinides e habitos; Analisar contexto;
Elaborar recomendagdes de agdes e solu¢les; Analisar
fatores politicos e sociais Analisar cenarios; Elaborar
estratégia de relagdes governamentais; Analisar impacto
normativo.

2 - Escolha sua prioridade e especifique seu
objetivo - Dentre essas politicas publicas, qual
¢ a mais adequada para a minha estratégia de
advocacy? Qual ¢ exatamente a mudanga que
eu quero que acontega?

Negociar condigdes e prioridades de projetos; Avaliar
alternativas de solucdes; Realizar estudo de viabilidade.
Sugerir proposi¢des legislativas/normativas.

3 - Mapeie o processo decisorio - Quais sdo as
etapas, regras e procedimentos do processo
decisorio da politica publica que eu quero
influenciar?

Mapear processo de decisdo.

4 - Identifique o publico-alvo - Quem sdo as
pessoas ¢ instituicdes com poder formal para
tomar a decisdo pretendida? Quem pode
influenciar os que tém esse poder?

Elaborar perfis (parlamentares e autoridades); Elaborar
perfil de tomador de decisdo, influenciadores e interessados.

5 - Estabelega parcerias e coalizoes — Com
quais parceiros devo me aliar para aumentar a
legitimidade, credibilidade e efetividade da
minha estratégia?

Prospectar parcerias; Relacionar-se com a midia, 6rgdos
governamentais, entidades de classe e associagdes, entre
outros; Recomendar doagdes e/ou patrocinios; Negociar
com partes interessadas; Analisar a demanda regulatoria do
interessado; Participar da elaboragdo de projetos
educacionais; Estabelecer didlogo.

6 - Elabore sua mensagem - Qual mensagem ira
comunicar de forma forte, concisa e
convincente a mudanga na politica publica que
eu quero alcangar?

Estabelecer politicas e procedimentos de comunicagao;
Detectar  expectativas e  necessidades;  Pesquisar
comportamentos, opinides e habitos; Planejar campanhas
publicitarias; Sugerir politicas e procedimentos de
comunicagdo; Analisar fatores politicos e sociais. Checar
informagdes para divulgagdo. Assessorar a comunicagdo
para governos, organismos internacionais ou empresas
privadas.

7 —Escolha os mensageiros - Quais pessoas ¢
organizagdes estdo melhor posicionadas para
comunicar a mensagem ao meu publico-alvo?

Elaborar perfis (parlamentares e autoridades); Elaborar
perfil de tomador de decisdo, influenciadores e interessados.

8 - Defina as atividades - Quais atividades
serdo realizadas para que eu alcance os
resultados esperados?

Estabelecer metas e indicadores de desempenho; Planejar
acdo de mitigagdo de risco regulatorio/normativo.

9 - Gerencie riscos - Quais sdo 0s riscos
envolvidos na minha estratégia e o que devo
fazer para reduzi-los?

Analisar  fatores econdmico-financeiros; Identificar
necessidade de recursos; Elaborar orgamentos; Planejar
racionalizacdo do uso de recursos; Revisar planos; Detectar
expectativas e necessidades; Pesquisar comportamentos,
opinides e habitos; Analisar contexto; Analisar fatores

politicos e sociais; Analisar cenarios. Administrar
or¢amentos; Otimizar custos e recursos. Gerir riscos
regulatorios/ normativos; Analisar risco

regulatorio/normativo; Planejar acdo de mitigacdo de risco
regulatorio/normativo; Analisar risco politico, reputacional,
econdmico e técnico; Analisar risco de conjuntura politica
e socioecondmica.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de MORGADO; GOZETTO (2019) e BRASIL (2018f)
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MORGADO e GOZETTO (2019, p. 07), ap6és uma revisdo da literatura sobre os
conceitos de lobby, advocacy e ativismo, ressaltaram que ndo existe consenso sobre a questao

e optaram por conceituar advocacy como:

o conjunto de agdes, estrategicamente definidas e orientadas, que busca promover
mudangas em politicas publicas locais, regionais, nacionais ou internacionais, visando
alcancar a missdo, a visdo e os objetivos estratégicos de uma organizagao ou coalizdo
de organizagdes. Ou seja, advocacy consiste em agdes estratégicas voltadas para
influenciar politicas publicas. (MORGADO; GOZETTO, 2019, p.7)

O exposto revela a alta semelhancga entre os conceitos de lobby, relagdes institucionais
e governamentais (RIG) e advocacy. O esfor¢o de ilustrar tais similaridades no presente
trabalho ¢ importante especialmente porque o survey foi direcionado para profissionais que nao
se apresentam como lobistas, mas como RIG e Advocacy. Entretanto, a presente pesquisa visa
apurar o impacto do uso de dados abertos sobre a atividade de lobby, de modo que ¢ necessario
estabelecer as relagdes entre os referidos conceitos. De todo modo, o importante € assinalar que
a despeito da nomenclatura ou conceito utilizado para a atividade de defesa interesses, agentes
de advocacy e profissionais de RIG possuem um objetivo comum, que é o de influenciar

politicas publicas.

2.4.2 Lobby cidadao

A distingdo entre o escopo do lobby e do advocacy se torna um pouco mais dificil
quando se leva em conta a democratizacio da atividade de /obby e o fato de que o cidadao, de
forma individual ou organizada, também faz lobby de forma direta e de forma indireta (ARON,
2020; ALEMANNO, 2017; GRAZIANO, 1997; MOREIRA, 2017). Nesse sentido, merece
registro a observagdo de ALEMANNO (2017) no sentido de que, normalmente, as opgdes
colocadas a disposi¢do do cidadao para modificar o cendrio politico, se resumem, basicamente,
na possibilidade de participar ativamente do processo eleitoral, seja votando ou candidatando-
se a um cargo eletivo. Segundo o autor, a despeito de serem, de fato, importantes formas de
participagdo, a democracia ndo se resume aos pleitos eleitorais e o lobby € uma outra alternativa
a disposi¢@o dos cidadaos.

O lobby cidadao, ao criar uma nova forma de acdo e reflexao sobre o contexto politico,
desafia o poder embutido nas instituicoes da sociedade e funciona como uma espécie de
resisténcia e contraponto ao /obby praticado por grupos de interesses poderosos (ALEMANNO,
2017, p.91). Segundo ALEMANNO (op cit. p. 74 et seq.) gracas a revolugdo tecnoldgica e

informacional, o lobby deixou de ser uma pratica exclusiva de ricos e poderosos grupos de
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interesse compostos por milhares de membros e com altas conexdes politicas. No contexto
atual, qualquer cidaddo pode escrever diretamente para os agentes publicos, publicar videos de
alto impacto e mobilizar outros individuos em protestos ou iniciativas de pressao sobre os
governos. A diferenca, porém, entre o lobby cidadao e as formas tradicionais de ativismo € que
o cidaddo lobista utiliza 0 mesmo repertorio e técnicas utilizadas pelos lobistas profissionais.
No lobby cidaddo, as autoridades publicas sdo colocadas como alvo e as metodologias e
estratégias sdo as mesmas utilizadas pelos lobistas do setor privado. Os objetivos, por sua vez,
envolvem transformagdes sist€micas e de alto impacto social, como, por exemplo, a garantia de
direitos das minorias como os das pessoas LGBTQIA+, a protecdo de dados pessoais, a
sustentabilidade energética, a reforma dos sistemas de previdéncia, etc. Para ALEMANNO
(2017), os cidadaos lobistas normalmente se engajam no processo de elaboracdo de politicas
publicas por meio de atividades de monitoramento, da identificagdo de proposicoes ¢ temas
relevantes, da elaboracdo de estratégias e também por meio do engajamento em diversas agdes
rumo a tomada de decisdo por um agente publico, inclusive contando com o apoio de outros
atores aliados. Sao, ainda, atividades tipicas de lobby cidadao, esforgos direcionados a evitar a
aprovacdo de proposicdes legislativas e outras decisdes de natureza publica por meio de
campanhas.

No mesmo sentido, ARON (2020) ressalta que o lobby foi democratizado e “esta
presente na televisdo, nos artigos de opinido, nas revistas, nos blogs, no Twitter, no Youtube,
no Facebook, nos eventos e semindrios, em estudos académicos e nas ruas.” (p. 31-32). Nas

palavras do autor, o lobby:

ha temos deixou de ser exclusividade de quem exerce a profissdo nas empresas.
Pertence também as ONGS (que utilizam o termo advocacy), aos académicos, a
grupos de interesses compartilhados, aos moradores de um bairro, a celebridades que
apoiam uma causa e ao cidadao comum. Basta ir ao Congresso Nacional em dia de
votacdo: agricultores, indios, aposentados, sindicalistas e empresarios, todos se
reinem em Brasilia para pressionar parlamentares e buscar espago para sua causa.
(ARON, 2020, p.32) (grifos acrescidos)

Por sua vez, CAMARA (2016) considera que existem muitos lobistas esquecidos pelos
observadores do fenomeno do lobby e adverte que quem nunca se viu lobista pode se
surpreender ao se descobrir como tal quando decidir promover sua visdao de mundo. Segundo o
autor, jornalistas podem ser considerados lobistas quando atuam no contra a aprovagdo de
propostas limitadoras da liberdade de expressdo, académicos podem ser considerados lobistas
quando se organizam para defender financiamento para projetos de pesquisa e assim

sucessivamente.
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Em trabalho anterior (MOREIRA, 2017) tivemos a oportunidade de afirmar que muito
embora o lobby seja comumente tratado como pratica de grupos de interesses, a formagao de
grupos € uma estratégia e ndo um requisito para o exercicio do lobby. A despeito de nao ser a
forma de atuagao comprovadamente mais eficaz, especialmente se comparada com o poder de
mobilizagdo e de ganho de legitimidade que t€ém as coalizdes, a participacao dos individuos nos
processos de tomada de decisdo como seus proprios lobistas ¢ plenamente possivel. Diante de
um processo de consulta publica, por exemplo, classificar a atuagdo de uma organizacao da
sociedade civil como parte de uma estratégia advocacy e a atuagao de uma empresa como parte
de uma estratégia de relagcoes governamentais, parece induzir a confusdo do /obby como uma
espécie de conceito mutante. Com efeito, ao tentar influenciar os rumos da legislacao vindoura,
todos atores estardo defendendo seus interesses no processo de consulta, ou seja, todos estardo
fazendo lobby, inclusive os cidadaos.

No presente trabalho, o conceito de lobby cidaddo ¢ relevante especialmente devido a
dificuldade de apropriac¢ao dos dados abertos pelo cidadao comum (SILVA, et. al., 2020). Desse
modo, pensar o uso de dados abertos para fins de lobby, implica também em pensar no uso de
dados por quais lobbies e para o beneficio de quais atores sociais. Tal reflexdo ¢ relevante
especialmente quando se leva em conta a assimetria entre os atores em termos de influéncia,
mas também de capacidade de apropriagdo de recursos em sentido amplo, entre os quais a

tecnologia e os dados sdo exemplos.

2.5 Lobby, advocacy e “o bem”

As breves consideragdes até aqui expostas indicam que as diferentes visdes acerca do
lobby como fendmeno ¢ permeada por questdes de cunho valorativo ou “visdes de mundo”.
Porém, conforme asseverado por GUIMARAES e BRAGA (2011), mesmo em seu mais
moderno nivel, a discussdo sobre o chamado “bem geral” ndo € pacifica e livre de criticas.
Adaptando-se as reflexdes propostas pelos autores, cabe no presente trabalho indagar: Qual ¢
“o bem” a ser atingido pelo “bom lobby” ou pelo “bom advocacy”?

FERNANDES (2006) apud BRELAZ (2007, p. 69) entende que é impossivel a
existéncia de “um” bem publico e que as intencdes de tentar unir os bens publicos sdo
totalitarias. Na visao do autor, os valores e os bens sdo contraditorios, paradoxais ¢ devem
acomodar diferentes necessidades, tendéncias e preferéncias. Porém, a arte da democracia ¢
justamente a arte da negociagdo, das acomodagdes, passando pelas diferencas e também pelos

conflitos.
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Nesse contexto, sdo relevantes os apontamentos feitos por GRAZIANO (1997) que
destaca que a nog¢ao de interesse publico, longe de ser um consenso, na verdade, ¢ problematica
e “talvez se trate mais de um imperativo moral ou politico do que de algo suscetivel a uma
defini¢do analitica exata” (p. 08). Para o autor, sdo méritos da ciéncia comportamental a
possibilidade de indicagdo de uma defini¢do operacional do interesse publico. Porém, a nova a
criacdo da categoria “grupo de interesse publico” acabou sendo um tipo de contrapartida
comportamental de ‘no¢des veneraveis’ (GRAZIANO, 1997, p. 08) como as de Justica, em
Platdo, ou de volonté générale (vontade geral de raiz francesa), bem comum ou bem publico.
O autor destaca que a criacao da categoria de “grupo de interesse publico” alterou a natureza
do proprio conceito de interesse publico, que passou a ser redefinido como um tipo particular
de interesse, ou seja, aquele defendido por organizagdes particulares que lutam por objetivos
mais amplos e gerais diferentemente de grupos de interesses especificos. GRAZIANO (1997,
p. 09) faz referéncia a Frognier para afirmar que “nao existe legitimagdo sem mitos” (ibidem.
loc cit.) e observa que o valor mitico do interesse publico foi deslocado para certas
organizagdes, como as que representam os direitos das mulheres, a protecdo do consumidor,
que seriam enquadraveis como organiza¢des que fazem advocacy a luz do exposto
anteriormente no presente trabalho.

Entretanto, GRAZIANO (1997, p. 09) anota que a criacdo de um numero crescente de
“grupos de lobby cidadao” particularmente nas décadas de 60 e 70, embora tenha proporcionado
representacdo a um numero maior de causas, pouco fez para reunificar a sociedade na direcao
do consenso sobre o “bem publico”. Na verdade, acabaram por intensificar os conflitos, haja
vista que, por exemplo, “ndo dé para esperar que os fumantes compartilhem da concepgao de
bem publico do movimento contra o fumo” (ibidem. p.08). No mesmo sentido, JENKINS apud
BRELAZ (2007, p.81) indaga: “Quem é que define o que é bem publico? ”, além de ressalvar
que aquilo que € considerado um bem publico para uma pessoa, poder ser um mal publico para
outra pessoa.

A imposicao de questdes valorativas ao conceito de lobby refor¢ca o preconceito e
contribui para a dificuldade de compreensao de seu verdadeiro escopo. Nesse ponto, convém
citar a critica de OLIVEIRA (2004): “se o lobbying ¢ realizado por um grupo de pressdo do
setor financeiro, ¢ um /obby do mal e, portanto, ilegitimo. Porém, se o lobbying ¢ realizado por
um grupo de pressdo que congrega os interesses de trabalhadores ou de uma ONG
ambientalista, entdo o lobbying realizado ¢ considerado do bem e, portanto, louvavel. ” (p. 33).

A autora ndo concorda com tal maniqueismo.
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O presente capitulo teve como objetivo demonstrar que uma visdo demasiadamente
desconfiada sobre o lobby pode contribuir para a manuten¢ao da visdo maniqueista que por
vezes paira sobre a pratica, impedindo que cidadaos, empresas e organizacdes da sociedade
civil compreendam efetivamente em que consiste a atividade e como se valer do mesmo
instrumental licito utilizado pelos lobistas profissionais para defender interesses que
consideram benéficos para a sociedade.

Por outro lado, no presente trabalho, a defini¢do dos conceitos se faz importante
sobretudo porque a pesquisa de campo foi feita perante profissionais que afirmam que atuam
no campo das Relagdes Institucionais e Governamentais e de Advocacy. Sao atores que, como
vimos, possuem o objetivo comum de defender interesses perante o poder publico, mas
preferem nao utilizar a palavra lobby para caracterizar suas atividades. Isso ¢ importante porque
a despeito do objetivo comum, as caracteristicas destes grupos de atores ndo sdo. Inclusive, um
dos objetivos da presente pesquisa foi apurar se a percep¢ao dos profissionais de RIG e de
Advocacy variam no questionario que foi aplicado. Por outro lado, no que diz respeito ao
impacto do uso de dados abertos sobre a capacidade de influéncia perante o Congresso
Nacional, a delimita¢do dos conceitos de lobby, RIG e advocacy ¢ importante para que fique
claro que o uso de dados abertos para otimizagao do acesso a informacao na atividade de defesa
de interesses ndo ¢ apenas legitimo, mas necessario, haja vista o potencial democratizante que
0 acesso a informacao mediada pelas maquinas permite, conforme buscaremos demonstrar no

proximo capitulo.
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CAPITULO 3 - A LEGIBILIDADE DAS INSTITUICOES PUBLICAS PELAS
MAQUINAS

3.1 Legislacdo como cédigo

A discussao sobre o dialogo legislativo entre o Estado e as méquinas foi aquecida
recentemente a partir da publicacdo do relatorio “Cracking the Code: Rulemaking for humans
and machines” (MOHUN & ROBERTS, 2020) pela Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico, que explora o surgimento do conceito de “Rule as Code” (Regras
como co6digo) no setor publico. O tema surgiu na Nova Zelandia e espalhou-se para a Australia
e depois para o Canada, Jersey, Reino Unido e outras localidades, para entdo ser relatado na
publicacido citada.

Para WADDINGTON (2020, p. 180) “Rule as Code” é atualmente um tema, ao invés
de uma teoria ou um produto. Funciona como um rétulo de conveniéncia para um conjunto de
tentativas para investigar se e de que maneira uma nova abordagem a codificagao da legislagao
em linguagem computacional pode produzir um esquema capaz de beneficiar a forma como a
legislacdo ¢ produzida e disponibilizada por meio de programas de computador.

A representacdo da legislacdo em codigo ¢ uma matéria complexa e interdisciplinar,
que inclui, além do mundo juridico, aspectos da ciéncia da computagdo, logica, linguistica,
elaboracdo legislativa, hermenéutica, ciéncia politica, sociologia, economia, bem como o
processo de elaboracao de politicas publicas em geral. (BARRACLOUGH, et al. 2021, p. 14)
Esse fato torna a investigacdo e a discussdo colaborativa sobre o tema mais dificil.
BARRACLOUGH et al. (2021, p. 14) observam que a propria palavra “cddigo”, por exemplo,
possui significados diferentes no Direito, na Teoria da Comunicagdo e¢ na Ciéncia da
Computagdo. Cada um destes campos do conhecimento representam uma comunidade de
estudiosos e profissionais com linguagens e vocabularios técnicos proprios. Por outro lado, nem
sempre os profissionais e investigadores de diferentes campos do conhecimento convergem
sobre qual € o conceito mais adequado para caracterizar um fenomeno ou instituto. Para agravar
a situacdo, mesmo quando ha clareza sobre o objeto de discussao, os membros das diferentes
comunidades podem divergir sobre quais processos, objetivos e produtos juridicos ou
computacionais, sao desejaveis ou nao.

Segundo BARRACLOUGH et al. (2021, p. 14) isso pode ser explicado pelos
diferentes interesses que cada um dos atores possui sobre tal tematica interdisciplinar e também
sobre como o tema impacta a realidade de cada um. Com efeito, diferentes atores podem ter

expectativas mutualmente excludentes sobre servigos governamentais, programas de
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computador e a legislacdo, especialmente no que se refere ao que deve ser feito, segundo qual
prioridade e para qual publico-alvo.

Segundo DE SOUSA (2019) Rule as Code significa “o processo de elaboracao de
regras na legislagdo, regulamentos e politicas publicas, em linguagens consumiveis por
maquinas (co6digos) para que elas possam ser lidas e usadas por computadores” (tradugdo livre,
online). Para MOHUN e ROBERTS (2020, p. 17) o conceito de Rule as Code trata da mudanga
acerca de quando, como e por quem as regras sao criadas. Porém, o escopo vai além da melhoria
dos fluxos de trabalho e requer uma analise profunda sobre a elaboragcao normativa. Os autores
anotam que atualmente, as regras e normas sdo disponibilizadas em formatos legiveis por
humanos, ou seja, sdo apresentadas em linguagem natural na forma de legislacao, regulamentos
e documentos orientadores das politicas publicas. Entretanto, os autores destacam que hoje ja
existem destinatarios destas normas, notadamente no setor privado, que as transformam em
versdes consumiveis por maquina. Quer dizer, tais atores acessam as regras em linguagem
natural, em seguida as reformulam e posteriormente as traduzem em um cédigo que pode ser
usado por computadores para aplicagdo em escala.

Contudo a luz do conceito de Rule as Code, o poder publico deve criar uma versao
oficial da regra consumivel por maquina desde o inicio do processo de elaboragdo normativa,
que espelha a versao escrita em linguagem natural e ao final € publicada para o consumo dos
interessados. Para ANDREWS (2020) este € o tipo de atividade legislativa do século XXI, que
reconhece as maquinas como importantes usudrias finais das regras publicadas pelos governos.

Nesse contexto, uma importante distin¢gdo conceitual a ser feita ¢ entre a regra 1)
“legivel por maquina” da; 2) “consumivel” ou “executavel” por maquina. O formato legivel por
maquina permite o computador entender a regra. J4 o formato consumivel ou executavel,
permite a maquina entender o conteudo e também praticar acdes baseadas naquele
entendimento. Isto significa que, neste ultimo caso, os computadores devem ser capazes de
acionar as regras e tomar decisoes ao invés de apenas processa-las.

Segundo MOHUN e ROBERTS (2020, p. 17 et seq.) ¢ legivel por maquina a
informac¢do ou dado apresentado em formato estruturado que pode ser processado por um
computador:

a) sem (ou com o minimo de) intervencao humana; e

b) sem perda de perda de significado semantico.

MOHUN e ROBERTS (2020, p. 17 et seq.) ressaltam que a agenda de Rule as Code
ndo possui como foco a disponibilizagdo de normas em formatos digitais na internet, pois os

formatos digitais ndo sdo necessariamente legiveis por maquina. No mesmo sentido,
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BARRACLOUGH et al. (2021, p. 76) explicam que “legivel por méaquina” refere-se a
capacidade de utilizagdo de processos automatizados para estruturar, armazenar e entregar o
texto legal. Segundo os autores, o uso de linguagens legiveis por maquina no campo juridico
geralmente ndo envolve mudangas fundamentais na natureza basica do Direito, que € o texto,
ou seja, aqui os materiais, apesar de serem também legiveis por maquina, sao
predominantemente pensados para serem lidos e visualizados como texto por humanos, nao
como cddigo. Um exemplo dominante nesse sentido ¢ uso das Mark-up Languages (Linguagens
de Marcagdo) dentre as quais, as mais famosas sao HTML (HyperText Markup Language) e
XML (Extensible Markup Language) que permitem aos computadores entenderem o
significado formal ou semantico de uma sequéncia de textos.

Quanto aos significados de “executdvel por maquina” e “consumivel por maquina”,
primeiramente convém ressaltar que o uso deste ou daquele varia a depender dos autores.
MOHUN e ROBERTS (2020, p. 18), citando o Governo da Nova Zelandia (GOVERNMENT
OF NEW ZEALAND, 2018) explica que para ser “consumivel por maquina” a informacgao, o
dado ou a regra precisa ser disponibilizado em forma de c6digo que um sofiware pode entender
e com ele interagir, desempenhando tarefas de calculo, anélise de elegibilidade ou cumprimento
automatizado de obrigagdes exigidas pela legislagao. Nesse mesmo sentido, BARRACLOUGH
et. al (2021, p. 76) explicam que tornar as regras ‘“executdveis por maquina” significa
desenvolver ou modelar as normas em formatos a partir dos quais os computadores possam
captar o efeito da norma. As normas executaveis por maquinas fornecem inputs de dados que
representam eventos juridicamente relevantes pertinentes aquela norma e assim o computador
responde sobre os efeitos decorrentes de tais eventos. No contexto legal, as normas executaveis
por maquina permitem que os computadores respondam questoes juridicas.

A figura abaixo ilustra a transicdo do processo atual de elaboragdo normativa para o
processo do futuro propugnado na agenda de Rule as Code. Do modelo atual, legivel apenas
por humanos, passa-se para o modelo que pensa, adicionalmente, a elaboracdo de normas

consumiveis por maquinas.
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Figura 2 — Estagio atual e futuro da elaboracio legislativa no contexto de rules as code.

CURRENT DRAFTING

FUTURE DRAFTING

ADABLE + MACHINE-CONSUMABLE

Fonte: MOHUN; ROBERTS (2020, p. 19)

Na literatura sobre Rule as Code, percebe-se um claro interesse na diminuigdo, ou

mesmo supressdo, dos intermediadores responsaveis por “traduzir” as normas para os

impactados pelo seu contetido. Exemplos de intermediadores incluem os profissionais de

Relagdes Institucionais ¢ Governamentais dentre outros:

a)

b)

c)

d)

e)

os prestadores de servicos de consultoria (advogados, contadores, sindicatos,
associacdes e lobistas que elaboram orientagdes sobre como aplicar as regras);
Servigco Publico (responsaveis por conceber ¢ entregar servicos publicos
disciplinados em normas);

Empreendedores e inovadores sociais (inclusive tecnologias civicas, que usam as
normas para criar produtos € servigos);

Desenvolvedores de Software do setor publico e privado (constroem produtos e
servigos, inclusive de automacao, para cumprimento das normas, inclusive quando
surgem novas alteragdes);

Computadores (inclusive inteligéncia artificial) que fornecem feedback em tempo

real sobre o cumprimento das normas.

A figura exposta a seguir ¢ também elucidativa quanto aos objetivos visados pelos

defensores da producdo das normas em formatos consumiveis por maquina:
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Figura 3 — Comparacio entre normas legiveis por humanos e consumiveis por maquinas.

HUMAN READABLE RULES MACHINE-CONSUMABLE RULES

/

Fonte: MOHUN; ROBERTS (2020, p. 19)

IMPLEMEMNTATIONS OF RULES

IMPLEMENTATIONS OF RULES

A distingdo entre as propostas de transformagdo das regras em formatos legiveis e
executdveis por maquina ¢ importante para a compreensao do escopo dos projetos no ambito
da agenda sobre a disponibiliza¢do da legislacdo como codigo.

Uma andlise detida da recente literatura sobre Rule as Code revela que a
disponibilizagdo das normas em formatos legiveis por maquina ndo ¢ a prioridade, e estariam
restritas ao escopo da Legistica Formal, notadamente no que se refere a tornar os textos
normativos acessiveis e inteligiveis, de modo que a maquina funciona como instrumento de
apoio para o acesso a informacao Legislativa. Por outro lado, ao pensar a disponibilizagao das
normas em formato executavel e consumivel por maquina, busca-se especialmente os objetivos
propugnados pela Legistica Material quais sejam, a eficiéncia, eficacia e efetividade da
legislagao.

Os beneficios visados pela agenda de Rule as Code estdo sintetizadas no quadro a seguir:
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Quadro 3 — Beneficios decorrentes da implementacio de regras executaveis por maquinas

Beneficio

Descricao

A) Melhor resultado das politicas
publicas e incremento da prestacdo
de servigos publicos

Ao reduzir a necessidade de interpretacdo e traducdo das regras entre os
formatos legiveis por humanos e executados por maquinas, e, também, ao
tornar tais interpretagdes mais visiveis e explicitas, as Rules as Code
podem minimizar a lacuna entre a inten¢do das politicas publicas sua
implementagdo eficaz. Isso pode Isto poderia produzir melhores
resultados e melhorar a prestagdo de servigos publicos.

B) Maior transparéncia

Ao tornar o processo de elaboragdo de regras mais transparente, por
exemplo, expondo os respectivos codigos, bem como as alteragdes
efetuadas e almejadas, cidaddos e legisladores poderiam ter uma maior
visibilidade sobre como a legislagéo ¢ feita. A disponibilizagdo de versoes
em formatos executdveis por maquina sobre regras governamentais
poderia também uma maior transparéncia indireta, por exemplo via
criagdo de aplicacdes digitais, ferramentas e servigos para ajudar pessoas
a entender seus direitos e obrigacdes. Rules as Code pode também
incentivar novas formas de engajamento do cidadio no processo de
elaboracido normativa.

C) Desintermediacdo e “Agile

government”™?

Rules as Code direcionam a tendéncia de desintermediacdo potencializada
pelas tecnologias digitais para a area juridica, e por extensdo, a
Administragdo Publica. Ao tornar as regras mais acessiveis ¢
compreensiveis (por humanos e por maquinas) os usuarios das normas vao
depender menos de (custosos) especialistas (como advogados) para
entender seus direitos e obrigagdes.

D) Ganho de conformidade e
equidade

Um conjunto oficial de regras executaveis por maquinas disponibilizado
para ser consumido pode aumentar a efetividade, ou seja, o cumprimento
¢ a conformidade dos destinatarios perante as regras. Isso pode aumentar
a equidade na aplicag@o e a confianca nas normas.

E) Redugdo de risco na gestdo do
conhecimento

O atual sistema de criagdo de regras cria riscos por ter individuos as
criando em sistemas multiplos e distintos. Com o tempo, o conhecimento
pode ser perdido e o raciocinio por trds das decisdes originais de
codificacdo pode tornar-se opaco. Isto pode criar risco para a sociedade e
para os governos (por exemplo, devido ao ndo cumprimento das regras).

F) Ganho de eficiéncia e

Interoperabilidade

A criagdo de um conjunto compartilhado de regras executaveis por
maquinas poderia catalizar uma maior interoperabilidade entre todos os
niveis de governo (e potencialmente até entre nagdes). Além disso, a
reducdo da necessidade de 1) traducdo manual das regras por parte de
atores individuais; 2) atualizagdo manual; e 3) redugdo do tempo entre o
desenvolvimento de politicas piblicas e a prestagdo de servigos, poderia
proporcionar ganhos de eficiéncia tanto para governos como para
terceiros.

G) Inovacgao

A abertura das regras publicas a utilizagdo e consumo por terceiros poderia
encorajar a inovagao dentro dos governos, sobretudo em termos de apoio
a inovacdo na prestagdo de servigos publicos.

Tradugao livre. Grifos acrescidos. Fonte: MOHUN; ROBERTS (2020, p. 39)

Atualmente o foco dos entusiastas da agenda de Rule as Code esta nas normas

consumiveis e executaveis por maquinas e ndo na mera legibilidade das normas pelos

computadores. No Brasil, ndo se tem noticia de normas executaveis por maquinas produzidas

pelo Congresso Nacional. Porém, trabalhos futuros podem se debrugar sobre a viabilidade de

12 Para mais informagdes sobre o conceito de “Agile” no contexto das instituigdes publicas Cf. “Agile Government
Handbook - An overview of the history, best practices, current state, and future direction of agile in the government

context” (CIVIC ACTIONS, 2021).
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interagdo entre os lobistas e os c6digos executaveis por maquinas, ou seja, sobre o lobby feito
para a redacdo do algoritmo que ird funcionar como uma espécie de espelho da norma, para
consumo imediato e cumprimento obrigatorio. Nesse sentido WADDINGTON (2019) explica
que a versao da legislagdo em codigo pode ser de interesse dos lobbies, que eventualmente

podem buscar aprimoramentos na aplicabilidade das leis:

The apps that rely on the current coded versions of the rules, made available through
the API, could facilitate people’s use of the law as it stands. But the coding would also
facilitate people investigating possibilities for improvement in the enacted legislation,
and then lobbying for those changes, by allowing developers to use the API to
create apps that enable people to test out the effects of tweaking a rule this way
or that. (WADDINGTON, 2019, p. 29)(grifos acrescidos)

Independentemente se o foco é no aspecto material ou formal da legislagdo, o
pressuposto elementar para a otimizacdo do acesso a informagdo em formato de codigo ¢ a
capacidade do legislador de dialogar com as méaquinas. Aqui cabe destacar que ndo apenas a
legislacdo, mas todos os atos inerentes ao seu processo de elaboragdo precisam ser
disponibilizados em formatos adequados a luz de boas praticas. Ao trazer para o presente
trabalho uma breve exposi¢do sobre a agenda de disponibilizagdo da legislagdo como codigo, o
que buscamos ¢ chamar aten¢do para a necessidade de transicdo do processo legislativo dos
codigos de papel para os codigos dos algoritmos. O objetivo € chamar atengdo para o fato de
que o processo legislativo precisa ser compreendido pelas méaquinas.

O produto do processo legislativo (a lei) pode ser legivel pelas maquinas ou mesmo
consumivel para cumprimento automatico de suas disposi¢des. Porém, para os lobistas, talvez
interesse mais o processo de constru¢do das normas, haja vista que depois de publicada a regra,
as alternativas de acdo sdo mais custosas e limitadas. Por mais que seja possivel conceber a
atuacao dos lobistas na constru¢do dos cddigos consumiveis por maquinas paralelos as normas,
atualmente ¢ dificil conceber esse tipo de acdo no contexto do legislativo brasileiro. Mas isso
pode ocorrer no futuro.

Segundo MA (2021) ainda permanecem questdes sobre qual deve ser o papel da
legislacao legivel por maquina na atualidade, ndo sendo possivel afirmar apenas um. Deveria a
legislagao legivel por maquina ser apenas uma versdo “codificada” (em algoritmo) da
legislagao? Deveria ser uma versdo em codigo elaborada em paralelo com a legislagao
convencional, sendo ambas de cumprimento obrigatorio (o cddigo literalmente seria lei)? Ou
deveria ser um modelo em cddigo aberto da legislagdo de onde terceiros poderiam criar suas

proprias versoes?
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Existem diversas formas de promover o didlogo do legislador com as maquinas.
Entendemos que ¢ possivel discutir todas as alternativas acima expostas, mas no presente
trabalho nosso foco é diferente do atualmente visado na agenda de rules as code.'*> Nas nossas
discussodes, estaremos no plano da mera legibilidade da legislagdo, atos legislativos e recursos
informacionais atinentes ao processo legislativo pelas maquinas, de forma aberta, estruturada e
interoperavel segundo boas praticas previstas na literatura sobre Dados Abertos (open data) que

abordaremos a seguir.

13 A agenda de Rules as Code encontra-se posicionada entre a literatura sobre Governo Aberto € seus subtemas de

Governo como Plataforma e Dados Abertos (MOHUN; ROBERTS, 2020, p. 53) que abordaremos a seguir.
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3.2 Dados abertos

Dados abertos sdo aqueles que sdo acessiveis ao publico, representados em meio
digital, estruturados em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na internet e
disponibilizados sob licenga aberta que permita sua livre utiliza¢do, consumo ou tratamento por
qualquer pessoa, fisica ou juridica (BRASIL, 2021f). Entretanto, entendemos que o conceito de
dado aberto, em si, ndo ¢ suficiente para a compreensdo de sua abrangéncia, potencial de
aplicacdo e impacto. E por essa razdo que no presente trabalho, quando falamos em dados
abertos ndo estaremos tratando apenas do conceito de dado aberto supracitado, mas também
dos principios dos dados abertos e respectivas boas praticas que trataremos ao longo deste
capitulo.

BANDEIRA et al. (2014, p. 04 et seq.) explicam que a internet alterou radicalmente
0 modo de compartilhamento de informagdes e conhecimento devido a redugdo da barreira para
a publicagdo e acesso a documentos. Desde o seu surgimento, a infernet funciona como um
grande espaco de informacao global, no qual ¢ possivel compartilhar documentos. Tais recursos
e documentos sdo colocados na internet em diversos formatos, sendo possivel acessar os
arquivos através de hiperlinks ou de plataformas de busca. Ocorre que grande parte desses
recursos sdo adequados apenas para o consumo humano, o que gera a necessidade de utilizagao
de um padrio para publicagdo de dados a fim de que que todos possam ler e reutilizar tais dados
na web, ou seja, para que a) as pessoas nao precisem ser especialistas em uma determinada area
do conhecimento para ter a capacidade de entender os dados sobre informagdes que elas
procuram; e b) para permitir que computadores possam acessar, consumir e interpretar dados
de forma automatica.

De acordo com BANDEIRA et al. (2014, p. 06) um dado pode ser um niimero, um
simbolo, ou uma figura, livres de qualquer contexto ou interpretacdo. Tais dados podem
representar um conjunto de fatos discretos e objetivos sobre eventos, podendo ser entendidos
numa organizagao como registros estruturados de transagdes. Os autores asseveram que dados
isolados ndo sdo suficientes e relevantes, pois ndo estdao associados a um contexto. Desse modo,
para a compreensdo do contexto de cada dado, ¢ necessario compreender o conceito de
informacao, que aqui entendemos como pressuposto para a constru¢do do conhecimento
(SILVA, 2016; MARQUES, 2016). A informag¢do consiste num dado ou conjunto de dados
adicionado de valor, permitindo o entendimento em determinado contexto. Quanto ao
conhecimento, este pode ser definido como “a soma de informacgdes as vivéncias” (SMITH,

2005 apud BANDEIRA et. al., 2014, p. 06) ou “uma combinac¢ao de dados e informagdes
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carregados de habilidades e experiéncias para a valorizagdo dos ativos e do processo decisorio,
podendo ser tacito ou explicito, individual ou coletivo” (ibidem. loc cit.). E nesse contexto de
importancia da qualidade dos dados para o acesso a informagao e ao conhecimento, bem como

para a inovagao, que surge o conceito de dados abertos:

Considerando a importancia do conhecimento para as organizag¢des ¢ individuos e
considerando que o conhecimento € resultado de um processamento de dados e
informagdes, héa de se considerar que a qualidade dos dados utilizados neste processo
pode influenciar diretamente no conhecimento a ser produzido. Nesta dire¢do, novas
abordagens em torno dos dados foram sendo desenvolvidas ao longo dos anos e
atualmente, busca-se o estabelecimento de um conceito de dado que possa ser
amplamente utilizado sem restri¢cdes de uso e aplicacdes, de tal maneira que o ciclo
de produgéo de conhecimento possa ser mais rico ¢ aprimorado. O conceito de dados
abertos foi estabelecido neste horizonte. [...] Com dados abertos disponiveis, abrem-
se possibilidades para a sociedade que vao desde a analise mais profunda das
informagdes publicas por meio da correlacdo de diferentes bases de dados, até a
criagdo de aplicativos que fazem uma leitura frequente de bases de dados publicas
para fornecer solugdes que beneficiam a sociedade ou que geram oportunidades de
negoécio (BANDEIRA et. al., 2014, p. 6-7)

ANGELICO (2016, p. 119-121) assevera que os mecanismos de transparéncia devem
conferir clareza sobre o funcionamento das institui¢des por meio da visibilidade, mas devem
permitir também a constru¢do de inferéncias precisas pelo publico. Contudo, o autor destaca
que existe um dilema no lado da oferta da informacao, que reside no fato de que quando o Poder
Publico foca na visibilidade, os dados sdo disponibilizados de forma “crua”, ou seja, em
formatos dificeis de serem processados pela maioria dos atores sociais. Por outro lado, se optar
por tornar tais dados mais palataveis para o publico externo, o Poder Ptblico acabara por molda-
los, o que na visdo do autor “talvez ndo compense o risco de desvios e releituras de dados e de
colocagdo de vieses” (p. 120). Desse modo, a énfase na capacidade de compreensdao pode
reduzir a visibilidade, pois o que sera apresentado aos olhos externos sera uma versao dos dados
e das informagdes, e ndo os dados e informagdes em si. E por isso que o movimento de Dados
Abertos surgiu tendo como foco a disponibilizacdo dos dados em sua forma primaria, ou seja,
“crua”, sem qualquer tratamento. (ANGELICO, 2016, p. 119-120)

FREITAS (2017, p. 21) destaca que a inovagao no parlamento deve ser cada vez mais
ampliada e que os dados abertos podem catalisar o compartilhamento e fluxo do conhecimento
sobre o funcionamento do Poder Legislativo. Por outro lado, deve-se ter a comunica¢do como
instrumento de agregagdo de valor a informacgao, por meio de um relacionamento proximo com
o0s atores sociais interessados em compreender as atividades das casas legislativas por meio dos
dados abertos. Segundo o autor, a comunicagdo ¢ fundamental sobretudo quando se leva em
conta os pontos elencados na analise de SWOT Strengths (Forgas), Weaknesses (Fraquezas),

Opportunities (Oportunidades) e Threats (Ameacas) dos dados abertos exposta a seguir, sendo
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ela um dos elementos fundamentais para mitigagdo dos riscos e fortalecimento das

oportunidades.
Quadro 4 — Analise SWOT dos Dados Abertos.

Areas de Aplicacio

Beneficios

Geracdo de fatos novos e informagio
Informacgdo Social

Visualizagdo de dados complexos
Programacédo colaborativa de novas aplicagdes
e zervigos baseados em dados e interfaces

Fortalecimento da sociedade com a abertura do
Estado

Reutilizacfo  recuperacdo de dados
Transparéncia, participagdo e colaboragio
Impulso externo de inovagdo

Uso coletivo de inteligéncia

Forcas

Fraquezas

Uso mais intenso de dados armazenados de
autoridades pablicas

Padrées de abertura e conexio de dados
Diversidade de opinides e interesses

Politicas de seguranga da informacio
Incentivo ao desenvolvimento economico

Cultura alheia a4 Administracdo Piblica
Perigos aos modelos de negdceios vigentes
Incertezas quanto a direifos autorais
Longos processos de padronizagdo
Exclusdo digital

Oportunidades

Ameacas

Fortalecimento de uma cidadania ativa

Novo paradigma em relagdo a4 Administragdo
Publica

Modernizacio da Administracdo e da abertura
de dados no mundo

Aumento das demandas pela legitimacdo
politica

Inovagdo para o cidaddo e para a Administracdo

Aumento da vulnerabilidade as criticas

Perda do dominio da interpretacio dos
dados

Interpretacdes erroneas

Mobilizacio populista das massas

Maior exigéncia por uma abertura mais
ampla

Ignordncia quanto s plataformas abertas

Fonte FREITAS (2017, p. 21)

Historicamente, os bancos de dados governamentais foram tratados como repositorios
de conhecimento protegidos e ndo abertos para o publico. Tais bancos de dados governamentais
serviam apenas para oferecer informacao e conhecimento para os agentes publicos cumprirem
suas funcdes. A despeito da necessidade de que parte de dados e informagdes permanegam
restritos, um movimento que pode ser considerado relativamente recente tem contribuido para
que os dados ndo sensiveis sejam disponibilizados para a sociedade em formatos abertos.
(POSSAMALI; SOUZA, 2020)

No Brasil, tal movimento foi impulsionado especialmente pela promulgacdo da Lei n°
12.527, de 2011 — Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011) que no tocante a transparéncia
ativa, dispde que:

Art. 8 E dever dos érgios e entidades publicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgagdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias,
de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 1° Na divulgagdo das informagdes a que se refere o caput, deverdo constar, no
minimo:



74

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos ¢ telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

III - registros das despesas;

IV - informacdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras de
orgaos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e entidades publicas deverdo
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatoria
a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet).

§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre
outros, aos seguintes requisitos:

I - conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o acesso a informagao de
forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensao;

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

III - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da informagao;

V - garantir a autenticidade ¢ a integridade das informagdes disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informag¢des disponiveis para acesso;

(BRASIL, 2011)(grifos acrescidos)

Nos dispositivos supracitados da Lei de Acesso a Informacao (LAI) sdo especificados
os tipos de informacdo que podem ser acessadas. Observa-se que no art. 8° fica claro que “¢
dever dos orgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a
divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes de
interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”, sendo obrigatoria a divulgagao
em sitios oficiais da rede mundial de computadores.

MANCUSO et al. (2016) destacaram que além de seu valor proprio, a informacao
possui um valor instrumental para o exercicio de outros direitos, dentre eles o de participagdo
no processo decisorio. Os autores destacam que nas democracias nao deve existir segredo sobre
a atuacdo do Estado, pois “somente com o acesso a informagdes € que a sociedade podera
verificar o que se passa nas entranhas dos governos. ” MANCUSO et al. (2016, p. 43).

Porém, no cenario atual de producao e disponibiliza¢do de grande quantidade de dados
e informacdes aptos a serem processados pelas maquinas, um dos principais desafios
enfrentados ¢ o acesso organizado a esses dados segundo boas praticas de publicacdo. Nesse
contexto, KLEIN (2017, p. 18) destaca que os Dados Abertos dos governos promovem a
transparéncia e permitem que o cidaddo veja que o que o governo faz, permitindo, inclusive, a
responsabiliza¢do dos agentes publicos e dos representantes eleitos por suas agdes e decisdes

tomadas.
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E importante destacar que a obrigagdo de publicagio de informagdes na internet segue
na esteira do processo de digitalizagdo do governo. Porém, a mera digitalizacdo e publica¢ao
de dados e informagdes na internet nao implica, necessariamente, na garantia de que tais dados
e informacdes poderao ser lidos por maquinas, além de por humanos. E o legislador brasileiro
ndo ficou totalmente em siléncio quanto a este ponto. Prevé os incisos do § 3° do art. 8° da Lei
de Acesso a Informagdo, que os websites da Administracdo Publica deverdo, na forma de
regulamento, devem possibilitar a gravacao de relatorios em diversos formatos eletronicos,
inclusive abertos e nao proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise
das informacdes; e possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina. ALVES (2013, p. 14) destaca que o mencionado
dispositivo € bastante claro no que tange a necessidade de se tornar disponiveis as informagdes
no formato de Dados Abertos e observa que as estruturas de dados, ou seja, os detalhes técnicos,
ndo sao definidos na LAI porque ndo ¢ conveniente fazé-lo em lei ordindria.

Ainda no plano legal, Lei n® 12.965, de 23 de abril de 2014, que estabelece principios,
garantias, direitos e deveres para o uso da internet no Brasil, conhecida como Marco Civil da
Internet, estabelece, entre as diretrizes para a atuagdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, a adogdo preferencial de tecnologias, padrdes e formatos abertos e livres; e a
publicidade e disseminagdo de dados e informagdes publicos de forma aberta e estruturada
(incisos V e VI do art. 24).

Tanto a LAI quanto os dispositivos supracitados do Marco Civil da Internet sdo
regulamentados pelo Decreto n° 8.777, de 11 de maio de 2016'* que institui a Politica de Dados
Abertos do Poder Executivo federal, coordenada pela Controladoria-Geral da Unido, por meio
da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos — INDA (BRASIL, 2012). Cada 6rgao ou entidade
da administragdo publica federal, direta, autarquica e fundacional deve possuir um Plano de
Dados Abertos.

O Plano de Dados Abertos (PDA) ¢ um instrumento que operacionaliza a Politica de
Dados Abertos, pois organiza o planejamento das agdes de implementacdo e promogao da
abertura de dados dos orgdos. O Art. 5° do Decreto n® 8.777/2016 e a Resolugao n° 03/2017 do
Comité Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos estabelecem regras de publicacao
e determinam o contetdo que deve estar presente nos PDAs.

A Controladoria Geral da Unido (CGU) mantém um painel de monitoramento de dados

abertos'> que apresenta um panorama da abertura de dados do Poder Executivo federal. A ver:

14 Alterado pelo Decreto n° 9.903, de 8 de julho de 2019.
15 Disponivel em: <http://paineis.cgu.gov.br/dadosabertos/index.htm> acesso em nov. 2021.
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Figura 4 — Painel de monitoramento de dados abertos do Poder Executivo federal.

PAINEL OGRGAOS dados.gov.br
MONITORAMENTO
DE DADOS ABERTOS GOVERNO FEDERAL

VISAO GERAL

BASES DE DADOS PREVISTAS PARA ABERTURA 6_ 0 6 8

974 4549
BASES EM ATRASO BASES A SEREM ABERTAS BASES ABERTAS
Ano_PDA o 2021

Fonte: BRASIL (2021m)

Uma breve visualizagdo do painel demonstra o quanto a administragao publica federal
j& avangou na disponibilizacdo de milhares de bases de dados abertos. Todavia, hd também
desafios. Além dos atrasos, alguns 6rgaos, inclusive ministérios, nunca tiveram seus planos de
dados abertos publicados, o que implica em descumprimento da legislagao sobre dados abertos.
(ATOJI, 2020)

Recentemente publicada, a Lein® 14.129, de 29 de marco de 2021, pode ser vista como
uma importante legislagdo para promocao da cultura de abertura de dados na administracao
publica. A norma trouxe para uma lei federal ordindria diversas regras que ja estavam
positivadas em regras infralegais. Dentre os principios e diretrizes do governo digital e da
eficiéncia publica, a nova lei prevé de forma especifica a interoperabilidade de sistemas e a
promoc¢do dos dados abertos. A lei reafirmou o conceito de dado aberto e estabeleceu a
obrigatoriedade de publicagdo do inventario de bases de dados produzidos ou geridos no ambito

do orgao ou institui¢do, bem como do catalogo de dados abertos: A ver:

Art. 2° Esta Lei aplica-se:

I - aos orgdos da administracdo publica direta federal, abrangendo os Poderes
Executivo, Judiciario e Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido, ¢ o
Ministério Publico da Unido;

IT - as entidades da administragdo publica indireta federal, incluidas as empresas
publicas e sociedades de economia mista, suas subsidiarias e controladas, que prestem
servico publico, autarquias e fundagdes publicas; e

III - as administragdes diretas e indiretas dos demais entes federados, nos termos dos
incisos I e II do caput deste artigo, desde que adotem os comandos desta Lei por meio
de atos normativos proprios.

[...]

Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se:

[...]

IV - dados abertos: dados acessiveis ao publico, representados em meio digital,
estruturados em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na internet
e disponibilizados sob licenga aberta que permita sua livre utilizagdo, consumo ou
tratamento por qualquer pessoa, fisica ou juridica;

[...]

Art. 29. Os dados disponibilizados pelos prestadores de servigos publicos, bem como
qualquer informagdo de transparéncia ativa, sdo de livre utilizagdo pela sociedade,
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observados os principios dispostos no art. 6° da Lei n® 13.709, de 14 de agosto de
2018 (Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais).

§ 2° Sem prejuizo da legislacdo em vigor, os 6rgdos e as entidades previstos no art.
2° desta Lei deverdo divulgar na internet:

[...]
XI - o inventério de bases de dados produzidos ou geridos no dmbito do 6rgdo ou
instituicdo, bem como catalogo de dados abertos disponiveis;

[.]
(BRASIL, 2021f)

A Lein® 14.129/2021 também positivou no seu art. 30 o direito de qualquer interessado
de apresentar pedido de abertura de bases de dados da administra¢do publica. Neste sentido, a
lei estabelece que sdo automaticamente passiveis de abertura todas as bases de dados que nao
contenham informagdes protegidas por lei, sendo vedadas quaisquer exigéncias relativas aos
motivos determinantes da solicitagdo de abertura de base de dados publicos. As solicitagdes de
abertura de dados sdo aplicadveis as mesmos procedimentos e prazos da Lei de Acesso a
informacao.

Outro relevante incentivo positivado pela Lei n° 14.129/2021, foi a alteragao da Lei n°
13.460, de 26 de junho de 2017, popularmente conhecida como o Cédigo de Defesa do Usudario
do Servigo Publico. Muito embora seja se cumprimento facultativo, a norma estabeleceu que
cabera a cada ente federado disponibilizar as informagdes dos servigos publicos prestados, em
formato aberto e interoperavel, na Base Nacional de Servigos Publicos a ser criada e
regulamentada pelo Poder Executivo federal, que reunira informagdes sobre a oferta de servigos
publicos de todos os entes federados, conforme suas respectivas Cartas de Servicos ao Usuario.

Cabe destacar, também, que a Lei n° 14.129/2021 contém um capitulo denominado
“Governo como Plataforma” que contém dispositivos sobre abertura de dados e
interoperabilidade entre os 6rgdos publicos. Interessante notar que o conceito de “Government
as a Platform” idealizado por O'REILLY (2010) foi positivado pelo legislador brasileiro da
seguinte forma: “infraestrutura tecnologica que facilite o uso de dados de acesso publico e
promova a interagdo entre diversos agentes, de forma segura, eficiente e responsavel, para
estimulo a inovagdo, a exploracdo de atividade econOmica e a prestacdo de servigos a
populagao” BRASIL (20211, online).

As iniciativas que visam a publica¢do de dados governamentais em formatos abertos
almejam uma transi¢ao do estado opaco com informagdes registradas apenas em papel, para um
Estado Aberto onde a comunicacdo otimizada pelos computadores e novas tecnologias de
informacao pode funcionar como extensao do olhar e da cogni¢gdo humana, aumentando a

transparéncia e promovendo a inovagao publica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13709.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13709.htm#art6
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Uma proposi¢do legislativa com potencial de grande impacto sobre a teméatica dos
dados abertos em entes subnacionais é o Projeto de lei n® 10.481/2018'6, de autoria do Deputado
Roberto de Lucena (PODEMOS-SP), que visa tornar obrigatoria a publicagao dos Diarios
Oficiais da Unidio!’, dos Estados e dos Municipios'® em formato de dados abertos. A proposta,
que foi aprovada pela Camara dos Deputados e seguiu para o Senado em outubro de 2021, visa

alterar a LAI nos seguintes termos:

Art. 2° A Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagdo),
passa a vigorar acrescida do seguinte art. 45-A:

“Art. 45-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo observar
norma unica de padronizagdo de suas publicagdes oficiais, a ser estabelecida pela
autoridade federal responsavel, conforme regulamento.

§ 1° As publicagdes oficiais previstas no caput deste artigo deverdo estar disponiveis
na internet, para acesso gratuito, ¢ deverdo atender aos requisitos de autenticidade, de
integridade, de validade juridica e de interoperabilidade, mediante emprego de
assinatura eletronica qualificada, nos termos da Lei n° 14.063, de 23 de setembro de
2020.

§ 2° As matérias integrantes das publica¢des oficiais deverdo ser expostas:

I - em forma de dados abertos, entendidos como os dados acessiveis ao publico,
representados em meio digital, estruturados em formato aberto, processaveis por
maquina, referenciados na internet e oferecidos sob licenca aberta que permita sua
livre utilizagdo, consumo ou cruzamento, limitando-se a creditar a autoria ou a fonte;
II - por meio de formato aberto, entendido como formato de arquivo néo proprietario,
cuja especificagdo esteja documentada publicamente e seja de livre conhecimento e
implementagdo, livre de patentes ou qualquer outra restri¢do legal quanto a sua
utilizagdo.

§ 3° Os dados expostos nas publicagdes deverdo contar com permissao irrestrita de
retso, garantidos acesso irrestrito, possibilidade de leitura por maquinas e formato
aberto, de livre utilizagdo.”

Art. 3° Esta Lei entra em vigor apds decorridos 12 (doze) meses de sua publicacdo
oficial. (BRASIL, 2021i)

Como premissa conceitual, a definicdo de Dados abertos prevé que eles sejam arquivos
devidamente estruturados para leitura automatica por maquinas. Arquivos nao-estruturados sao
recursos publicados sem uma estrutura adequada para leitura automatica de algoritmos, ou seja,
sem possibilitar a leitura automéatica por maquinas, por nao possuirem semantica BANDEIRA
et. al. (2014, p. 04). Por exemplo: uma pagina em .HTML, um documento em .PDF, ou uma
imagem em .JPG ou .PNG sdo arquivos digitais, mas ndo necessariamente estdo estruturados

para leitura automatica por maquinas. Um documento em .PDF ou um arquivo de Word

16 Cf. a ficha de tramitagdo da proposicdo no link:
<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2180078> Acesso em out. 2021.
17 Hoje o Diario Oficial da Unido ja é disponibilizado em API de dados abertos. Trata-se de uma boa pratica que
foi destacada como benéfica para atividade de lobby no trabalho de CHAIMOVICH e ERVOLINO (2021) gragas
ao ganho de transparéncia.

18 Aqui merece ser destacado o projeto Querido Diario, da Open Knowledge Brasil, que propde utilizar inteligéncia
artificial para classificar, contextualizar e expandir a informagao contida nos didrios oficiais municipais brasileiros,
tornando-os disponiveis em uma plataforma que permitira sua visualizagdo em formato aberto e amigavel. Cf.
<https://ok.org.br/projetos/querido-diario/>. Acesso em nov. 2021.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2180078

79

(.DOCX) que contenha uma tabela nao serd, necessariamente, legivel de modo automatico por
um algoritmo. Desse modo, “estruturado” significa que o arquivo € concebido em formato que
permite que softwares que consomem bases de dados os leiam, como por exemplo os em

formato .CSV, .JSON, .XLS e . XML (SILVA et al., 2020, p. 146).

Quadro 5 — Exemplos de diferentes formatos de dados.

FORMATOS DE TEXTOS, PLANILHAS E | Legivel por maquina | Formato aberto
IMAGENS

Texto (.txt) Sim Sim
Comma Separeted Value (.csv) Sim Sim
Hypertext Markup Language (.html) Sim Sim
Extensible Markup Language (.xml) Sim Sim
JavaScript Object Notation (.json) Sim Sim
Resource Description Framework (.rdf) Sim Sim
Open Document Formats (.odt, .ods) Sim Sim
Newsfeed/Webfeed Syndication (.rss) Sim Sim
Portable Document Format (.pdf) Néo Sim
Microsoft Word (.doc/docx) Néo Niao!
Microsoft Excel (.xIs/xIsx) Sim Nao?
Microsoft Rich Text Format (.rtf) Sim Nio?!
Graphics Interchange Format (.gif) Néo Sim
JPEG (jpg, jpeg) Néo Sim
Portable Network Graphics (.png) Néo Sim
Tagged Image File format ( tiff, .tif) Néo Sim
GEO — TIFF — Format (.geotiff, .tiff, .tif) Sim Sim

Fonte: Adaptado de DEIGER &VON LUCKE (2012, p. 271)

Os chamados “dados abertos” (open data) sao dados que podem ser acessados e
tratados sem restrigdo por qualquer pessoa ou maquina, inclusive para fins de reutilizagao.
EAVES (2009) concebeu trés leis basicas sobre dados abertos que sao bem elucidativas:

1) Se o dado ndo pode ser encontrado e indexado na Web, ele ndo existe;

2) Se nao estiver aberto e disponivel em formato legivel por maquina, o dado ndo
pode ser reaproveitado; e

3) Se algum dispositivo legal ndo permitir sua replicacao, ele nao ¢ util.

19 Exige licenga de uso (Microsoft).
20 Exige licenga de uso (Microsoft).
21 Exige licenga de uso (Microsoft).
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Quanto a primeira “lei”, EAVES (2009) explica que os motores de busca devem ser
capazes de encontrar o dado, ressaltando que na hipotese de ferramentas como o Google e
similares nao encontrarem o dado, para a maioria dos cidadaos e empresas, € 0 mesmo que dizer
que a informagdo nao existe. A segunda lei significa que uma vez encontrado, deve ser possivel
fazer o download do dado em um formato 1til, ou seja, em formato legivel por maquina que
permita a utilizagdo do dado em softwares e aplicagdes. Talvez o exemplo de dado ndo-util,
mais comum acessado por operadores do direito seja o0 documento escaneado e digitalizado em
formato de imagem (em “.JPEG” ou PDF, por exemplo) que, conforme ja afirmado, nao
consegue ser lido facilmente por um computador em comparacdo com um documento em
formato .txt, .csv, .xls, .html, etc. Um exercicio simples que ilustra esse problema ¢ a tentativa
de utilizacdo do comando “localizar” (Ctrl+L) em um documento de texto digitalizado em
forma de imagem. E muito provavel que o sofiware ou navegador ndo consiga localizar
palavras, pois ndo consegue “ler” o texto contido na imagem. Por fim, a terceira lei versa sobre
a inexisténcia de embaracos legais para reutilizacdo do dado, como por exemplo normas de
protecao a direitos autorais sobre os dados disponibilizados pelo poder publico.

Para cumprir a fun¢do de monitorar o ambiente regulatério, os computadores
dependem de dados governamentais. Desse modo, o processo de elaboragdo normativa deve
ser, do inicio ao fim, um processo de disponibilizacdo de dados abertos, ou seja, as informagdes
sobre o ambiente regulatdrio devem ser encontraveis e indexaveis na web; devem estar
disponiveis para acesso em formatos legiveis por maquinas; e ndo devem encontrar empecilhos
legais que inviabilizem sua replicagao.

SILVA et. al (2020, p. 148) registram que no ano de 2007, um grupo de trabalho
multidisciplinar (composto por estudiosos, ativistas, gestores e representantes de organizagdes
civis e empresariais) se reuniu na Califérnia (EUA) e elaborou inicialmente oito principios que
sdo hoje aceitos (ATTARD et al., 2015; OLIVEIRA, 2020; SILVA et al., 2020) como atributos
basilares para os Dados Abertos Governamentais. Trata-se dos chamados “The 8 Principles of
Open Government Data’ que estabelecem que os dados abertos dos governos devem ser:

1. Completos: Todos os dados publicos disponiveis que ndo estdo sujeitos a limitacdes
de privacidade, seguranca ou controle de acesso devem ser disponibilizados.

2. Primarios: Os dados devem ser publicados na forma coletada da fonte, e ndo de
forma agregada ou transformada.

3. Atuais: Os dados deverdo ser disponibilizados o mais rapido possivel apds sua

criagdo a fim de preservar seu valor.
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4. Acessiveis: Os dados deverdo ser disponibilizados para o publico mais amplo

possivel, para os prop6sitos mais variados possiveis € sem limitagcdes em seu uso.

5. Processaveis por maquina: Os dados devem ser razoavelmente estruturados para

permitir o seu processamento automatizado por computadores.

6. Acesso nao discriminatério: Os dados deverdo estar disponiveis a todos, sem que

seja necessaria identificacdo ou registro.
7. Formatos nao proprietarios: Os dados devem ser publicados em um formato sobre
o qual nenhum ente tenha controle exclusivo.

8. Livres de licencas: Os dados ndo estardo sujeitos a regulagdes de direitos autorais,
marcas, patentes ou segredo industrial. Restricdes razoaveis de privacidade, seguranga e
controle de acesso podem ser permitidas na forma regulada por estatutos.

Outros sete atributos que servem como principios para os dados abertos foram

posteriormente apontados como fundamentais:

1. Online e gratuito: O dado deve ser facil de achar e ndo pode ser considerado
verdadeiramente publico se ndo estiver disponibilizado na internet de forma
gratuita, ou, no maximo sob cobrang¢a do custo marginal de reprodugao.

2. Permanente: O dado deve ser disponibilizado em uma localizagdo estavel na
internet € em um formato também estavel, pelo maior tempo possivel.

3. Confidvel: Os dados publicados deveriam ser assinados digitalmente ou serem
acompanhados de algum tipo de atestado referente a publicacdo, data,
autenticidade e integridade.

4. Com presungado de abertura: observancia da publicidade como preceito geral e do
sigilo como excecao;

5. Documentado: os usuarios dos dados devem poder conferir o histérico, a precisao
e a atualidade das informacoes;

6. Seguro para abrir: os bancos de dados ndo devem conter contetidos executaveis,
haja vista que estes podem ser virus, malware, etc.

7. Projetado com participagdo publica: a participagdo ¢ fundamental para assegurar
que os dados sejam uteis e que as tecnologias que o consomem sejam adequadas
ao seu proposito. (OLIVEIRA, 2020, p. 64)

OLIVEIRA (2020, loc cit.) observa que os mencionados principios sdo fundamentais

para que os dados governamentais abertos (que sdo ativos publicos) possam ser utilizados na
formulagdo, implementagdo e avaliagdo de politicas publicas, bem como para o exercicio do

controle social.
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Nesse contexto, KLEIN (2017) destaca que os portais de instituigdes publicas
brasileiras que disponibilizam dados abertos precisam atender a uma série de mecanismos para
que a descoberta, a extracdo e o aproveitamento dos dados possam ser realizados de forma
efetiva pela sociedade. O autor ressalta que a falta de mecanismos que garantam a fidedignidade
e a qualidade dos dados dificulta a ampliacdo da transparéncia a luz do conceito de

accountability, cuja relagdo com o conceito de dados abertos € sintetizada no esquema a seguir:

Figura 5 — Relacio entre conceitos e referenciais teoricos sobre Dados Abertos e Accountability.
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Fonte: KLEIN (2017, p. 28)

A partir dos principios dos dados abertos governamentais, SILVA et al. (2020) criaram
indicadores qualitativos internos e externos para avaliacao de bancos de dados abertos. Quanto
aos parametros de andlise dos datasets (conjunto de dados) em relagdo ao entorno da
publicagdo, os indicadores foram desenhados com base em questdes qualitativas que versam
sobre o significado dos recursos??, seu contexto, orientagdes para o seu retiso, bem como sua
capacidade de ser objeto de discussao ou de gerar algum grau de responsividade. Tais aspectos

foram sintetizados na forma de cinco indicadores, conforme o seguinte detalhamento:

22 Recurso ¢ uma unidade de arquivo que compde um dataset (conjunto de dados). Existem varios formatos por
meio dos quais um recurso pode ser publicado. Se for um formato aberto, podera ser, por exemplo HTML, CSV,
JSON, XML, entre outros.
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Quadro 6 — Indicadores qualitativos externos dos bancos de dados abertos.

Indicador

O que identifica ou verifica?

Rotulagdo

Verifica o nivel de inteligibilidade do dafaset em termos de clareza sobre seu contetdo,
isto ¢, identifica se possui um rétulo; algo breve, porém capaz de servir como uma etiqueta
informativa de entrada que traga detalhes suficientes para o usudrio antever o que o
arquivo contém sem precisar abri-lo.

Parametrizagao

Verifica se o dataset possui alguma informacdo autoinstrutiva capaz de explicar seus
parametros viabilizando assim o seu uso na préatica. Isto inclui explicagdo sobre suas
varidveis, metodologias ou outras informacdes técnicas que vdo além da rotulagdo.
Exemplos: manual de dados, cartilha ou arquivo similar com esta fungao.

Temporalidade

Identifica o timing do dataset; data de criagdo e o tempo-base de atualizagdo dos dados
(atualizag@o captada no momento da aplicagdo da planilha).

Discursividade

Verifica se o dataset/recurso ¢ apoiado por algum férum ou espaco publico para discusso
e compartilhamento de experiéncias e usos.

Comunicagao

Verifica se o dataset/recurso possui algum mecanismo ativo de feedback informativo entre
a curadoria e o usuario e a efetividade de resposta em caso de demanda especifica do
usuario.

Fonte: SILVA et al. (2020, p. 146-147)

Os autores explicam que a andlise qualitativa interna diz respeito a avaliacdo do

interior dos arquivos que compdem os datasets. Isso implica na analise de como 0s arquivos

(recursos) sao operacionais em suas condi¢des estruturais, bem como na verificagao de

caracteristicas sobre: a) a disponibilidade efetiva do arquivo; b) o tipo de recurso (se de fato

esta em formato aberto); ¢) se o arquivo possui vazios de dados (missing); e d) ma organiza¢ao

ou anomalias funcionais. O quadro 2 traz uma sintese descritiva destas questdes em cinco outros

indicadores:

Quadro 7 — Indicadores qualitativos internos dos bancos de dados abertos.

Indicador

O que identifica ou verifica?

Disponibilidade

Verifica se o dataset/recurso possui algum erro que inviabilize a sua acessibilidade como
link quebrado; arquivo corrompido, isto é, se o arquivo de fato esta disponivel para
download de modo concreto.

Formatagao

Identifica se o dataset esta publicado em formatos estruturados legiveis por maquinas; que
tipos de formatos; se sdo formatos ndo-proprietarios que garantam a devida abertura para
a apropriacdo social sem restricdes de uso.

Padronizacdo

Verifica se o conteudo do dataset apresenta qualidade em termos de padrdo quanto a
morfologia das informagdes, homogeneidade quanto as nomenclaturas evitando grafias
divergentes para uma mesma informacao; verifica se o arquivo ndo possui “sujeiras de
dados” (isto ¢, resquicios de informagdo que atrapalha a leitura padronizada de
informagao); trechos ilegiveis ou erro de estruturagdo que compromete o padrao esperado
de leitura por maquinas.

Integridade

Verifica se o recurso respeita o principio da completude dos dados, isto €, se ndo apresenta
lacuna (missing) de informagao em suas células internas.

Opacidade

Verifica se o arquivo possui variaveis opacas, isto ¢, colunas devidamente nomeadas e
transparentes quanto ao seu real significado para que o usuario possa fazer o correto uso
dos dados a que se refere.

Fonte: SILVA et. al (2020, p. 147-148)

Ainda no que diz respeito aos indicadores de qualidade dos dados abertos, o trabalho

de AVILA (2015) propde um modelo de divulgagdo de dados abertos das instituigdes publicas

a luz do sistema de classificacdo de dados abertos sugerido pelo criador da world wide web,
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Tim Berners Lee (BERNERS-LEE, 2006). Tal sistema ¢ conhecido como “cinco estrelas” e a
proposta dos Dados Abertos Conectados ¢ tornar possivel a obtengdo de novos conhecimentos
através do cruzamento de dados de diferentes bases, de forma automatica. De acordo com o
sistema cinco estrelas, cada classificagao de estrela de ordem superior também respeita as
restri¢des de uma classificagdo de estrela de ordem inferior. A ver:

Figura 6 — Modelo cinco estrelas dos dados abertos.
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Fonte: KIM & HAUSENBLAS (2012)

A partir da explicacdo de AVILA (2015, p.62) e de KIM & HAUSENBLAS (2012) o
modelo pode ser entendido da seguinte maneira:

1- Estrela: Significa que o dado esta disponivel na web, em qualquer formato como,
por exemplo, os pensados para serem lidos por humanos, como PDF, PNG, JPEG. Neste caso,
pelo menos o dado estd disponibilizado sob uma licenga aberta, ou seja, ndo existe nenhuma
vedacao ou barreira para o seu retiso. Entretanto, aqui os dados estdo presos em um documento
e para retirar os dados do documento € necessario recorrer a um raspador (tecnologia de
scraping) programado a parte para exercer essa fungdo de extracdo dos dados.

2 - Estrelas: O dado estd disponivel em formato legivel por maquina e devidamente
estruturado como, por exemplo, em uma planilha do programa Microsoft Excel. Isso ja ¢ melhor
do que uma imagem escaneada, mas nessa hipotese os dados ainda estdo presos em um
documento e para extrai-los vocé depende de um software proprietario, que no caso do Excel,
pertence a empresa Microsoft e exige pagamento para que se possa obter a licenga de uso do

programa;
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3 - Estrelas: O dado estd disponivel num formato legivel por méaquina e nao-
proprietario, como, por exemplo, uma planilha CSV. A vantagem do aqui ¢ que o usudrio
manipular os dados de qualquer forma que quiser, sem estar confinado pelas restricdes de
qualquer software especifico.

4 - Estrelas: O dado ¢ publicado usando os padrdes de dados abertos da World Wide
Web Consortium, sendo possivel usar URIs (link localizador) para identificar coisas e
propriedades, de forma que as pessoas possam direcionar para suas publicagdes. Aqui ¢
possivel: a) apontar para o dado de qualquer outro lugar (na Web ou localmente); b) marcar
como favorito; reusar parte ou todos os dados; reutilizar ferramentas e bibliotecas de
programacao existentes, mesmo se elas s6 entenderem partes dos padrdes que o publicador
utilizou; ¢) combinar os dados com outros dados seguramente.

5-Estrelas: Todas as regras anteriores, mais: conectar seus dados a outros dados, de
forma a fornecer um contexto.

Os principios e indicadores supramencionados demonstram que uma politica de dados
abertos deve observar uma série de critérios para que seus beneficios possam ser efetivamente
alcangados.?® Isso significa dizer que os elementos mencionados sio condicionantes para o
ganho de transparéncia a partir do uso dos dados abertos em tecnologias da informagao e
comunicagao.

No contexto delineado pela presente tese, falar nos principios e indicadores de
qualidade dos dados abertos € 0 mesmo que apontar os pardmetros que precisam ser observados
para que os dados abertos governamentais possam ser apropriados pelos variados atores sociais
para subsidiar suas atividades de lobby.

AVILA (2015, p. 128) destaca que a oferta de uma Interface de Programacio de
Aplicagdes (Application Programming Interface - API) para acesso aos dados abertos “vém se
tornando um requisito comum nos catalogos de dados abertos disponiveis mundialmente e seu
desenvolvimento ¢ fortemente recomendado” (ibidem. loc cit.). O autor explica que além da

oferta de dados em formatos adequados, recomenda-se também o uso de rotinas de publicagdo

23 Existem outros indices de avaliagdo de dados abertos ao redor do mundo, tais como o Open Data Barometer
(ODB), Global Open Data Index (GODI), Open Data Inventory (ODIN), OurData Index (Open-Useful-Reusable
Data Index), etc. Entretanto, SILVA et al (2020) ressaltam que ha pelo menos duas incompletudes ou fragilidades
relevantes que entendemos que sdo aplicaveis aos indices mencionados: 1) eles carecem de uma efetiva analise
qualitativa dos datasets em sua estrutura interna e; 2) carecem de analises especificas em relagdo aos Dados
Abertos do Poder Legislativo. Os indicadores qualitativos internos e externos elencados pelos autores foram
pensados para avaliar a qualidade da politica de dados abertos da Camara dos Deputados. Adicionalmente, convém
mencionar a contribui¢do de SILVA (2018) que propds um modelo de avaliagdo dos dados governamentais abertos
no Poder Executivo federal e de KLEIN (2017) que criou o Indice de Transparéncia de Portais Brasileiro que
Disponibilizam dados governamentais abertos.
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e manuten¢do dos dados de forma automatizada para que se possa ter maiores garantias de
disponibilidade ¢ atualizagdo dos dados para os usuarios dos dados (AVILA, 2015, p.103).
Em trabalho que discutiu o futuro do profissional de lobby no Brasil, CHAIMOVICH
e ERVOLINO (2021, p. 207-208) destacaram a importancia das APIs para a atividade de
monitoramento de proposi¢des em tramitagdo, mas também do produto do processo legislativo,
que sdo as normas. Os autores destacam o qudo positivo foi o ganho de transparéncia e
eficiéncia decorrente da transicdo da publicacdo do Diario Oficial da Unido de um formato
impresso, depois para um formato .PDF e hoje em API de dados abertos. Destacam, que gragas
a publicagdo via API, os lobistas podem: a) categorizar os atos publicados por data, por tipo
normativo e por ente da Unido que publicou o ato; b) separar as informagdes por tipo € nao
somente por 0rgdo emissor; ¢) visualizar todas as chamadas de audiéncias publicas divulgadas
em determinado més, além de diversas outras possibilidades que podem ser exploradas.
Segundo RUMBUL; KEUTGEN (2021, p. 10) uma das maneiras eficazes de
publicagdo de dados abertos pelos parlamentos a fim de permitir que eles possam ser utilizados
em ferramentas Uteis para os parlamentos ¢ a sociedade, ¢ por meio da criagdo de uma
Application Programming Interface (API). POSSAMALI (2016) explica que uma API pode ser

3

entendida como “um conjunto de rotinas e padrdes estabelecidos por um software para a
utilizagdo das suas funcionalidades por aplicativos que ndo pretendem envolver-se em detalhes
da implementagdo do software, mas apenas usar seus servicos” (p. 74). As APIs sdo
mecanismos que permitem um computador usar informac¢des ou dados disponiveis em outro
computador, por meio da internet. A interface de programagao ¢ tipicamente conectada a uma
base de dados interna da institui¢ao provedora de tais dados (Ex. Camara dos Deputados) e isso
significa que a disponibilizacao de informagdes por meio da API possui o potencial de garantir
que os dados estejam atualizados. Tal tipo de automagao reduz a necessidade dos usudrios de
terem que baixar os mesmos bancos de dados completos, toda vez em que houver uma
novidade. Neste mecanismo, nao existe dependéncia perante o provedor original dos dados, de
modo que se, por exemplo, o website passar por reestruturacao ou for modificado, os dados
permanecerdo disponiveis na API. Trata-se de um instrumento que pode garantir maior
confiabilidade aos atores externos que consomem os dados para desenvolver, por exemplo,
ferramentas de monitoramento da atividade legislativa em tempo real. (RUMBUL; KEUTGEN,
2021, p. 10)

A publicagdo de dados por meio de APIs esté entre as boas praticas de disponibilizagao

de dados recomendadas pelo World Wide Web Consortium (W3C, 2019). Segundo o W3C,

uma API oferece aos consumidores de dados uma maior flexibilidade e facilidade de
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processamento, além de permitir o uso dos dados em tempo real, a realizacdo de filtragens a
partir de solicitagdes e o trabalho com os dados em um nivel atomico. “Caso o seu conjunto de
dados seja grande, frequentemente atualizado ou altamente complexo, ¢ provavel que
uma API seja a melhor opcao para publicar seus dados”, destaca a entidade (W3C, 2019,
online). Ademais, o W3C destaca que por meio da API, os desenvolvedores poderao ter acesso
programatico aos dados para usar em suas proprias aplicagdes, com os dados atualizados, sem
a exigéncia de esfor¢o aos usuarios dos dados. Por fim, outro resultado esperado com o uso das
APIs ¢ que as aplicacdes de internet terdo a capacidade de obter dados especificos consultando
uma interface programatica (W3C, 2019).

DZIEDUCH (2019) apud MOHUN; ROBERTS (2020, p. 42) aponta que o
oferecimento de uma API de dados como fonte tnica e confidvel, resulta na capacidade dos
atores inseridos no ecossistema de elaboracao de politicas publicas de poderem acessar sempre
a ultima versdo dos recursos, ao invés da trabalhosa tarefa de identificar e codificar novamente
as novidades. Assim, no contexto da presente pesquisa, ¢ possivel afirmar que o consumo de
dados via API pode resultar no conhecimento oportuno das regras em fase de elaboragdo bem
como do processo legislativo pelos lobistas, que sdo capazes de transformar os dados em
informagdo e conhecimento.

A publicacdo de dados abertos ¢ pressuposto para a interoperabilidade, ou seja, para a
possibilidade de comunicar (interoperar) e recombinar conjuntos de dados diversos visando a
construcdo de melhores e mais complexos contetdos, produtos e servigos (RUMBUL;
KEUTGEN, 2021, p. 64). Neste sentido, as APIs de dados abertos podem ser consideradas
como um passo além da mera disponibilizacdo de bancos de dados, sobretudo para terceiros
interessados em criar aplicagdes digitais. Neste ponto, cabe trazer a ligdo de BATISTA; SILVA;
MIRANDA (2013) que ressaltam que o padrdo atual de interoperabilidade ndo se resume no
esforco de colocar sistemas conhecidos para “conversar”, mas na abertura pensada também para

0 consumo externo por atores desconhecidos, que € caracteristico em uma API:

E importante esclarecer que o objetivo de os dados serem abertos ¢ a
interoperabilidade. Mais do que a interoperabilidade tradicional, feita por dois
sistemas conhecidos, os principios de Dados Abertos procuram fazer com que os
dados tenham tamanha —abertural que possam ser interoperados inclusive com
sistemas desconhecidos, a serem utilizados por pessoas de fora das organizagdes
governamentais (ou de outros departamentos, ou de outras organizagdes), em
momentos oportunos, independente de conhecimento dos seus produtores.
(BATISTA; SILVA; MIRANDA (2013, p.11)

A API de dados abertos ¢, portanto, um mecanismo de transparéncia ativa que se usado
de forma adequada pode permitir a interoperabilidade sincrona entre diferentes méquinas,

permitindo que os dados sejam coletados e usados entre diferentes sistemas de forma
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simultanea. Tanto a Camara dos Deputados quanto o Senado Federal possuem APIs que
disponibilizam dados em diferentes formatos abertos, dentre eles .JSON, .CSV ¢ . XML, que
como veremos, sao utilizados como fonte para aplicagdes digitais concebidas para auxiliar a

atividade de lobby.

3.3 Dados abertos na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

O art. 71 da Constituicdo da Republica dispde que o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, deve ser exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
O mencionado dispositivo encontra-se inserido na Se¢do IX da Constituigdo, que trata da
fiscalizacdo contabil, financeira e¢ or¢amentaria. Dentre os instrumentos fiscalizagdo a
disposi¢do do TCU, tem-se os “levantamentos”, que estd previsto no at.238 do regimento

interno do 6rgao, nos seguintes termos:

Art. 238. Levantamento ¢ o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para:
I— conhecer a organizagao e o funcionamento dos 6rgdos e entidades da administragao
direta,

indireta e fundacional dos Poderes da Unido, incluindo fundos e demais institui¢cdes
que lhe sejam

jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais no que se refere

aos aspectos contabeis, financeiros, orgamentarios, operacionais ¢ patrimoniais;

II — identificar objetos e instrumentos de fiscalizagdo; e

IIT — avaliar a viabilidade da realiza¢do de fiscalizagdes.

Com fulcro no dispositivo supracitado, no ano de 2014 o TCU conduziu um
levantamento com o objetivo de conhecer iniciativas de publicacdo de dados abertos na
Administra¢dao Publica Federal, considerando o uso de solugdes de coleta, armazenamento e
processamento de grandes volumes de dados (Big Data) pelo governo e pela sociedade, como
estratégias de transparéncia e modernizagdo da gestdo publica. O trabalho, que consta do
Acordao n° 2569/2014 (BRASIL, 2014b), tratou das caracteristicas principais inerentes aos
conceitos de Governo Aberto, Dados Abertos e Big Data, bem como tais matérias se relacionam
com a transparéncia e a gestdo publica. Como conclusdo, o TCU verificou que a despeito das
diversas iniciativas existentes, ainda havia “ muito a se fazer na dire¢ao de se estabelecer uma
cultura de abertura de dados no Brasil” (p. 73) e que “as agdes realizadas ainda ndo se
mostraram suficientes para a implementacdo e popularizagdo do Governo Aberto no ambito
federal”. (p. 73) Na época, o 6rgdo de controle também entendeu que era necessario estabelecer
um conjunto maior de incentivos para aumentar a participagdo coordenada e ativa das

institui¢des publicas em iniciativas de abertura de dados, abrangendo o Executivo, o Legislativo
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e o Judiciario (ibidem. loc cit.). Por fim, recomendou a Secretaria de Fiscaliza¢ao de Tecnologia

da Informacao do TCU que:

em atencdo as possibilidades de atuaga@o identificadas neste levantamento, examine a
viabilidade da inclusdo, em futuros planos de fiscalizacdo, da realizagdo de agdes de
controle voltadas a verificagdo da implementacdo da politica de abertura de dados nas
unidades da Administracdo Publica Federal, bem como da realizacdo de agGes de
estimulo a conscientizac¢ao dessas unidades acerca de conceitos, objetivos, legislacdo,
indicadores, riscos e estruturas de governanga relacionados ao tema dados abertos
(BRASIL, 2014b, p. 73)

Na publicacao Relatorio Sistémico Sobre Transparéncia Publica (BRASIL, 2018d)
foi destacado que o TCU usa seus instrumentos de fiscalizag@o para estimular a transparéncia
da gestdo publica, incrementar a disponibilidade e confiabilidade das informagoes
governamentais e fortalecer o controle social. No cumprimento de seu papel, o 6rgdo também
busca corrigir problemas relativos a classificagdo inadequada de documentos quanto ao sigilo,
pratica indesejavel que viola o principio expresso na Constituicdo Federal e na Lei de Acesso a
Informacdo, de que no ambito do Estado a publicidade deve ser um preceito geral e o sigilo,
uma excecao (BRASIL, 2018d, p. 5). Nesse sentido, vale destacar algumas recomendagdes do

TCU que foram direcionadas a Casa Civil da Presidéncia da Republica:

Promogéo de a¢des para disseminar, nas organizagdes publicas federais, o modelo de
dados abertos, como forma de aprimoramento da transparéncia ativa exigida pela Lei
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao), assim como disponibilizac¢ao, sempre que
possivel, de recursos flexiveis de pesquisa, analise e exportacdo dos dados, permitindo
reduzir a assimetria entre agentes publicos e cidaddos e fomentar o controle social e a
participagdo da sociedade nas escolhas publicas.

[...]

Promogéo de agdes, em conjunto com o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido, com vistas a capacitar as organizagdes publicas federais e seus
agentes para a classificagdo adequada das informagdes tratadas com relagdo ao sigilo,
de modo a evitar que o sigilo das informagdes seja a regra, quando deveria ser uma
excecdo, em conformidade com o art. 3°, inciso I, da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso
a Informagdo). (BRASIL, 2018d, p. 134)

Segundo o TCU (BRASIL, 2018d, p. 64), o poder transformador da transparéncia
decorre da possibilidade que ela da para que os atores sociais interfiram na agdo estatal.
Contudo, de acordo com a corte de contas, no contexto atual ndo basta simplesmente
disponibilizar informagdes de qualquer forma. Na verdade, a informacdo publica deve ser
fornecida “seguindo os preceitos de dados abertos, de forma que possam ser efetivamente
utilizadas pela sociedade, reduzindo a assimetria de informacgdes entre o Estado e os cidaddos.”
(BRASIL, 2018d, p. 14).

Em 2017, o TCU aplicou um questiondrio integrado de governanga publica que contou
com a participagdo de 488 organizacdes da Administragdo Publica Federal. Entre os temas

abordados pelo questiondrio, merece destaque a avaliagdo da pratica de “promocdo da
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transparéncia, responsabilidade e prestagcdo de contas” por parte das organizagdes publicas. Dos
resultados, verificou-se que apenas 27% dos 6rgdos foram considerados como aprimorados
(nivel mais avangado) na adogdo da pratica de “promocao da transparéncia, responsabilidade e
prestacao de contas”. Por outro lado, apenas 53% das organizagdes publicas federais possuiam
um modelo de transparéncia em pleno funcionamento, mesmo apds cerca de seis anos da
publicacdo da lei de acesso a informagdo. Ademais, o dado que foi considerado “mais
alarmante” pelo TCU foi o de que 73% das organizacdes responderam que ainda se
encontravam em estagio inicial na adogao de dados aderentes aos principios de dados abertos
(BRASIL, 2018d, p. 68). No mesmo sentido, conforme se depreende do Acordao n° 2604/2018
do Plenario do TCU (BRASIL, 2018c), as estatais de maior poder econdmico também
avangaram pouco no estabelecimento de um modelo de dados abertos.

Uma breve pesquisa jurisprudencial no portal do TCU revela que a teméatica dos dados
, por meio do Acérdao 798/2020 (BRASIL, 2020c) abertos tem sido pautada cada vez mais nos
ultimos anos nas agdes de fiscaliza¢do do tribunal. Em 20200 TCU determinou que a Camara
dos Deputados, o Senado Federal, o Supremo Tribunal Federal e o préprio TCU,
encaminhassem seus planos de acdo com o objetivo de aperfeicoar os processos internos
relacionados com a publica¢do de informagdes de transparéncia em seus portais na internet,
com vistas ao atendimento pleno dos principios de dados abertos estabelecidos nos comandos
dos incisos IT a IV do § 3°, do art. 8°, da Lei de Acesso a Informagao. Na determinacdo, consta
a exigéncia de: a) publicacdo de cada tipo de informacdo em diversos formatos (mais de um),
inclusive abertos e ndo proprietarios, a exemplo dos formatos .ODS e .ODT; b) publicacdo de
cada tipo de informagdo em formato estruturado, a exemplo dos formatos .XML e .JSON, de
modo a possibilitar a leitura por maquina e, consequentemente, o processamento automatizado;
e ¢) divulgacdo detalhada dos formatos estruturados utilizados na publicacdo de cada tipo de
informacao. (BRASIL, 2020c¢)

Aqui vale destacar que no primeiro plano de dados abertos publicado pelo Senado
federal no ano de 2020 (BRASIL, 2020¢) o referido acordao (BRASIL, 2020c) foi mencionado
de maneira explicita, ou seja, a atuacdo do TCU serviu de fundamento para a publica¢do do
plano de dados abertos do Senado Federal.

O que se percebe € que, no ambito de sua competéncia, o TCU tem assumido o papel
de tentar conferir efetividade ao comando normativo presente na Lei de Acesso a Informagao

(BRASIL, 2011), que estabelece a necessidade de publicagdo de dados abertos nas acdes de
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transparéncia ativa (notadamente os incisos Il a IV do §3°, do artigo 8°)**. O empenho do TCU
em tal matéria pode ser explicado devido ao grande volume de dados e informagdes que
precisam ser fiscalizadas pelo 6rgdo, de modo tempestivo, eficiente e eficaz. Em outras,
palavras, ¢ possivel afirmar que talvez por necessidade, o TCU ja percebeu o papel essencial
que os dados abertos possuem para o monitoramento e controle das intui¢cdes publicas.
Ademais, cabe destacar que com a promulgacdo da Emenda Complementar n® 109, de 15 de
marco de 2021, reafirmou-se no texto constitucional que os o6rgaos e entidades da
Administragdo Publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliacao das politicas
publicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na
forma da lei (BRASIL, 2021g). Conforme destaca ROSA & PRESTES (2021) os recursos
tecnologicos que envolvem o uso de dados, bem como os insumos informacionais relativos
atuacao do Estado assumem um papel fundamental para a analise das politicas publicas no
contexto da publicacdo da Emenda Complementar n® 109 de 2021.

Com o objetivo de destacar o papel do TCU no monitoramento da Administragdo
Publica, aqui convém expor brevemente o contexto que envolveu a publicagdo da Portaria n°
296 de 30 de outubro de 2018 (BRASIL, 2018a), do Diretor Geral da Imprensa Nacional, que
institui normas e diretrizes para acesso, por meio eletronico, as informagdes oficiais publicadas
no Didario Oficial da Unido (DOU). Hoje, o DOU ja ¢ publicado em API de dados abertos e tém
beneficiado a atividade de lobby (CHAIMOVICH; ERVOLINO, 2021), mas o caso brevemente
exposto a seguir € relevante para demonstrar ao leitor os desafios relacionados a maturidade da
tematica dos dados abertos no Brasil.

Por meio do sistema de acesso a informag¢ao do Governo Federal, solicitamos os
antecedentes da referida portaria, com o objetivo intuito checar a motivagao do ato normativo
(BRASIL, 2018b). Da anélise da ata da reunido®® (inico documento de motivacio da Portaria)
infere-se que o primeiro item da pauta era um acordo de cooperagdo técnica entre a Imprensa
Nacional e o Tribunal de Contas da Unido, para intercambio regular de dados e informagdes
publicadas no Didrio Oficial da Unido. Diante da pressdo do TCU para a efetivacao do acordo,

a Imprensa Nacional convocou a reunido e manifestou-se favoravelmente a celebra¢dao do

24 Art. 8° E dever dos orgios e entidades piblicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgago
em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas. (...) § 3° Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre
outros, aos seguintes requisitos: II - possibilitar a gravagdo de relatorios em diversos formatos eletronicos,
inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das informagoes; I11
- possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por
maquina; IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estrutura¢do da informagao.

25 A integra do documento consta do ANEXO I deste trabalho.



92

instrumento de compartilhamento de dados. Na ocasido, o Coordenador de Tecnologia da
Informacdo da Imprensa Nacional avaliou que o real motivo da demanda do TCU seria o
interesse do 6rgao em obter as publicagdes em formato aberto, isto €, dados atualizados
diariamente e entregues no mesmo dia da criagdo, incluindo as edi¢des extras. No entanto,
coordenador asseverou que no seu entendimento ndo havia base legal que obrigasse a Imprensa
Nacional a abrir imediatamente sua base de dados. O servidor publico inclusive salientou que
ha 6rgaos que disponibilizam suas respectivas bases de dados a cada seis meses, a depender do
tipo de informagao, mas acabou concordando que os 6rgaos de controle deveriam receber essas
informacdes o mais rapido possivel. Na época, o Coordenador-Geral de Publicacdo e
Divulgacdo da Imprensa Nacional destacou que a medida de compartilhamento de dados
abertos ndo possuia impacto financeiro. Porém, opinou pelo estabelecimento de um limite, que
consistiria no fornecimento dos dados abertos somente para 6rgaos de controle.

Na pratica, a Portaria n® 296/2018 visava estabelecer uma espécie de pedagio para o
acesso ao Didrio Oficial da Unido no formato de dados abertos. O TCU, por ser 6rgio de
controle, estaria isento do pagamento de tal peddgio, mas o acesso livre e gratuito para o cidadao
seria apenas por meio da leitura pagina a pagina. O argumento por tras de tal medida seria o
suposto sobrecarregamento dos servidores decorrente da acdo dos chamados heavy users
(usudrios que consomem grandes volumes de dados) que supostamente poderiam prejudicar o

usuario comum. Nas palavras do Diretor Geral da Imprensa Nacional:

sob o ponto de vista da tecnologia, o trafego de grandes volumes de dados, geralmente
potencializado por robos, nos horarios de maior demanda por acessos prejudicaria o
usuario comum nas consultas simples do dia a dia, o que justifica a imposi¢do de certo
controle de acesso mediante cobranga por servigos especificos.

Por essas razdes, conforme entendimento do Comité Gestor da Informagdo Oficial, a
edigdo de um normativo seria medida oportuna para regulamentar, desde ja, quais
novos servigos estariam sujeitos a cobranga a partir da sua disponibilizacdo ao
publico, além de assegurar o acesso livre e gratuito de qualquer cidaddo ao DOU, para
leitura pagina a pagina, em regulamentagdo ao previsto no Decreto n° 9.215/2017.
(BRASIL, 2018b, ndo paginado)*

A possibilidade de cobranga por dados abertos voltou a tona recentemente quando da
aprovacgao do Projeto de lei n® 317/2021 pelo Congresso Nacional, que resultou na publicagao

da Lei federal n° 14.129, de 29 de margo de 20212 (BRASIL, 2021f). Durante o trabalho de

articulagcdo politica para aprovacdo do projeto na Camara dos Deputados, a inclusdo do

26 Esta manifestagdo foi obtida via resposta do recurso de segunda instancia do Pedido de acesso a informagdo e-
SIC n°: 00077001641201825 e consta do Anexo II deste trabalho.

27 Ementa: Dispde sobre principios, regras e instrumentos para o Governo Digital € para o aumento da eficiéncia
publica e altera a Lei n® 7.116, de 29 de agosto de 1983, a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de
Acesso a Informagao), a Lei n® 12.682, de 9 de julho de 2012, e a Lei n°® 13.460, de 26 de junho de 2017.
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dispositivo que estabelecia a possibilidade de cobranga por dados abertos foi demandada por
representantes do Governo Federal (OYAMA, 2021).
O dispositivo que tratava da possibilidade de cobranga pelos dados abertos (§3° do

artigo 29) tinha a seguinte redacao:

§ 3° E facultada aos prestadores de servigos e aos orgdos e entidades publicos que
tenham por objeto a execugdo de servigos de tratamento de informagdes e o
processamento de dados, em relacdo a dados abertos ja disponibilizados ao publico e
devidamente catalogados de acordo com o inciso XI do § 2° deste artigo, a cobranga
de valor de utilizagdo, no caso de acesso tipicamente corporativo ou institucional,
continuo e com excessiva quantidade de usuarios e de requisi¢des simultaneas, com
grande volume de dados e com processamento em larga escala. (BRASIL, 2021e,
online)

Apoés a aprovacao da proposicdo de lei pelo Congresso Nacional, organizagdes da
sociedade civil fizeram lobby para que o dispositivo fosse vetado pelo Presidente da Republica.
Um parecer elaborado pela Associa¢do Brasileira de Lawtechs e Legaltechs (AB2L) e pelo
Instituto de Tecnologia e Sociedade do Rio de Janeiro (ITS Rio), subscrito por diversas outras
entidades®® foi encaminhado ao chefe do Executivo para que o dispositivo que tratava da

cobranca pelos dados abertos fosse vetado, em sintese, pelas seguintes razoes:

(I) E contrario as recomendagdes da OCDE e a logica prevalente internacional de uma
economia de dados em que dados publicos abertos servem como infraestrutura
permitindo o desenvolvimento de inumeros novos negocios;

(IT) Atenta contra os principios da administragdo publica (art. 37 Constituicdo Federal)
pois impde restrigdes a publicidade, viola a impessoalidade ao criar um desequilibrio
no acesso a servigos publicos em beneficio de quem tem mais recursos ¢ atenta contra
a eficiéncia ao criar uma nova barreira de acesso. Inclusive, é contrario ao objetivo de
inovagdo previsto na reforma administrativa proposta pelo Ministério da Economia.
Ademais, também viola os principios constitucionais da livre iniciativa e da livre
concorréncia; e,

(IIT) Desincentiva o uso de dados abertos, caminho reverso de diversos paises como
Canada, Estados Unidos, Reino Unido, Australia e Irlanda que incentivam e
promovem o acesso a dados publicos. (AB2L, 2021, online)

Um outro grupo de 26 organizacdes da sociedade civil*’, também se posicionou contra

a cobranca por dados abertos que a proposi¢do visava autorizar. Em nota, as entidades

28 ASSESPRO — Federagdo das Associagdes das Empresas Brasileiras de Tecnologia da Informagio; Instituto
Soma Brasil; Associagdo Dinamo; Associagdo Brasileira de Empresas de Software; FENAINFO; Softex Recife;
Endeavor; Anprotec — Associagdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores;
ABStartups - Associa¢do Brasileira de Startups; Rede Brasileira de Conselhos-RBdC; NGPD — Nucleo de gestdo
do Porto Digital; SEPROPE.

2 Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji); Associagdo Data Privacy Brasil; Associagdo dos
Especialistas em Politicas Publicas do Estado de Sao Paulo; Associacdo Fiquem Sabendo; Associagdo Nacional
da Carreira de Desenvolvimento de Politicas Sociais (Andeps); Brasil.IO; Colaboratorio de Desenvolvimento e
Participagdo da USP; Compas — Ciranda; Dado Capital; Fundag@o Avina; Grupo de Trabalho da Sociedade Civil
para a Agenda 2030; Iniciativa Educacdo Aberta; Instituto Democracia e Sustentabilidade (IDS); Instituto
Educadigital; Instituto de Estudos Socioecondmicos — INESC; Instituto de Governo Aberto (IGA); Instituto Nao
Aceito Corrupgao; Instituto Nupef; Instituto Oncoguia; Instituto Socioambiental (ISA); LegisLab — Laboratdrio
de Legislacdo e Politicas Publicas; Observatorio para a Qualidade da Lei; Open Knowledge Brasil (OKBR); Rede
pela Transparéncia e Participagdo Social (RETPS); Transparéncia Brasil; Unido Colegial de Minas Gerais
(UCMQG).
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destacaram que a medida ameagava importantes projetos de melhoria dos servigos publicos, de

controle social e accountability. A ver:

[...] Além de excessivamente genérico, o dispositivo € contrario ao espirito do proprio
Projeto de Lei de Governo Digital em que foi introduzido. Afinal, o texto limita ou
mesmo inviabiliza o uso de dados publicos para inovagdo ¢ projetos de tecnologia
civica. As entidades subscritas a esta nota vém a publico rechagar este trecho do
projeto e pedir seu veto ao Presidente da Republica, pelos motivos expostos a seguir.
[...]

Ja atrasados com relagdo a outros paises, ndo podemos dar nenhum passo atras no
campo do governo digital. Se mantida a redagdo, ficam ameagados importantes
projetos de melhoria dos servigos publicos e de controle social e accountability da
Administracdo Publica como a Operagdo Serenata de Amor, Parlametria, Radar do
Cancer/Covid, Brasil.1O, BrasilAPI, Justa, Radar Legislativo, e projetos jornalisticos
como O Voto dos Deputados, Elas no Congresso, Basometro e outros tantos exemplos
de tecnologias construidas por meio do consumo automatizado de dados
governamentais. Até mesmo atividades de cunho educacional, por exemplo,
workshops em grandes eventos como a Campus Party e a Conferéncia Brasileira de
Jornalismo de Dados e Métodos Digitais (Coda.Br), podem ser inviabilizadas com
eventual suspensdo de uso gratuito. Perde, com isso, toda a sociedade, que vé
reduzidas suas possibilidades de inovagdo no espago democratico.
(TRANSPARENCIA BRASIL, 2021)

O lobby deu certo para os que visavam impedir a entrada em vigor do § 3° do art. 29
do Projeto de lei © 317/2021. O dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica e o veto foi
mantido pelo Congresso Nacional. Na mensagem que continha as razdes do veto, o Presidente

da Republica afirmou que:

embora se reconhega a boa intengdo do legislador, a propositura contraria o interesse
publico por dispor em termos abstratos sem maiores detalhamentos sobre a
possibilidade de cobranca de valor de utilizagdo da base, com chance de solugdes
dispares a depender do 6rgao ou poder que o aplicar, além de criar o risco de privar
determinados segmentos do uso de base, por auséncia de condi¢cdes financeiras.
(BRASIL, 2021e, online)

Voltando a discussao sobre a atuagdo do TCU, percebe-se que no contexto atual, onde
¢ possivel perceber a importancia e o valor que tem os dados, o Tribunal de Contas da Unido
atua para que a sociedade e o propria corte de contas tenha acesso aos dados abertos. Contudo,
0 que a ata da reunido que culminou na publicacdo da Portaria n°® 296/2018, bem como o § 3°
do art. 29 do Projeto de lei ® 317/2021 revelam, € que existem atores no dmbito do setor publico
que entendem que o acesso aos dados abertos pode ser gratuito para os entes estatais
(notadamente os 0rgaos de controle) e pagos para os atores da sociedade civil.

Conforme se extrai da jurisprudéncia do TCU, ¢ vedado ao poder publico garantir um
acesso a informagao como bem entender. Sdo necessarios dados abertos como pressuposto para
o efetivo acesso a informagdo preconizado pela lei de acesso a informagdo. Por exemplo, do
Acordao do Plendrio n® 934/2021 (BRASIL, 2021a), verifica-se que o TCU cientificou o

Exército Brasileiro de que que a inser¢cdo de documentos das licitacdes em formato de imagem
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dentro de um PDF nio editavel e que ndo permita a busca de conteudo no arquivo, infringe a
regra estabelecida no art. 8°, § 3°, inciso III, da Lei 12.527/2011, dificultando a transparéncia e
o controle social. Em sua manifestacao que foi acatada pelos ministros, o corpo instrutivo do

TCU registrou que:

284. A instrugdo inicial constatou que a versao do edital e do seu termo de referéncia
incluidas no sistema Comprasnet estdo em formato de imagem, o que dificulta a
transparéncia, notadamente em relacdo ao acompanhamento e fiscalizagdo do cidadao
comum em seu importante papel de controle social, uma vez que o manuseio dos
artefatos fica prejudicada, a exemplo da realizacdo de simples busca textual manual
(peca 12, p. 14).

285. Registrou-se que a pratica contraria a politica nacional de dados abertos, que
preconiza a evolugdo da transparéncia por meio de publica¢do de informagdes em
formatos que facilitem a obtengdo de informagdes, inclusive de maneira automatizada
e, nesse sentido, fere o inciso IIlI, do § 3° do art. 8 da Lei 12.527/2011, ao
disponibilizar informagdo em formato que exige maior esfor¢o de tratamento para
alcangar legibilidade por maquina.

[...]

De fato, os documentos [foram] inseridos pela Unidade Jurisdicionada no Sistema
Comprasnet em formato PDF, no caso, os Anexos I e II do termo de referéncia e o
edital do PE SRP 4/2020, ndo sdo editaveis, o que impede a utilizacdo por qualquer
usuario de ferramenta de pesquisa de palavras e de selecionar e copiar textos. Esse
formato ¢ chamado usualmente de imagem, embora nio seja propriamente um arquivo
de formato imagem, como aqueles com extensdes JPEG/JFIF, GIF, BMP, PNG, PSD,
TIFF, EXIT, dentre outros.

287. Os outros dois arquivos, as minutas da ata de registro de pregos ¢ do contrato,
estdo em formato Word (pega 84, p. 37).

288. A utilizagdo de arquivos PDF ndo editaveis dificulta a busca de informagdes no
documento, em prejuizo ao principio da transparéncia e contraria o disposto no art. 8°,
§ 3°, inciso III, da Lei 12.527/2011, o qual prevé que as informacgdes disponibilizadas
nos sitios oficiais deverdo atender ao requisito de ‘possibilitar o acesso automatizado
por sistemas externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina’.
289. Isso posto, em relacdo a essa questdo, deve-se propor, quando do mérito destes
autos, que seja dada ciéncia ao Comando da 12% Regido Militar que a insercdo de
documentos das licitagdes no portal Comprasnet em formato ndo editavel, que ndo
permita a busca de contetdo no arquivo, conforme se verificou no PE SRP 4/2020,
infringe a regra estabelecida no art. 8°, § 3°, inciso III, da Lei 12.527/2011. (BRASIL,
2021a, p. 47)

A esse respeito, convém registrar que a Lei federal n® 14.133/2021 (BRASIL, 2021h,
que institui a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, criou o Portal Nacional de
Contratagdes Publicas (PNCP), que sera um sitio eletronico oficial destinado a divulgacdo
centralizada e obrigatoria dos atos exigidos pela lei, bem como a realiza¢do facultativa das
contratagdes pelos o6rgados e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de todos
os entes federativos. O § 4° do artigo 174 da referida lei estabelece que o PNCP adotard o
formato de dados abertos e observara as exigéncias previstas na Lei de Acesso a Informacao.

Isso revela que no que diz respeito aos processos licitatorios, o legislador federal ja percebeu a

importancia dos dados abertos para monitoramento da atividade do Estado.
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Além da lei de acesso a informagdo, outra norma importante que tém servido para
amparar as determinagdes do TCU ¢ o Decreto n°® 8.777/2016 (BRASIL, 2016a) que institui a
Politica de Dados Abertos do Poder Executivo federal e estabelece no § 2° do art. 5° que todo
orgao da Administragdo Publica federal, direta, autarquica e fundacional deve dispor de um
plano de dados abertos. Contudo, precedentes como Acordao n°® 2655/2019 (BRASIL, 2019)
que teve como objetivo avaliar iniciativas de abertura de dados governamentais conduzidas pelo
Ministério da Educagdo (MEC) e outras institui¢des publicas de educagao, revelam que os
desafios de efetividade da legislagdao sobre dados abertos no ambito federal ainda sdo muitos,
haja vista que os 6rgaos deixaram de cumprir recomendacdes e determinagdes do proprio TCU.

Por outro lado, nota-se que a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido também possui
um carater educativo ¢ que publicacdes como o Manual de Dados Abertos (W3C, 2011), a
Cartilha Técnica para Publicacdo de Dados Abertos no Brasil (BRASIL, 2011) e diversas boas
praticas sdo usadas como referéncias para a atuagdo dos orgaos fiscalizados na tematica da
transparéncia.>

Convém destacar também o papel do TCU no acompanhamento das estratégias de
transformagdo digital da Administragdo Publica Federal, conforme se depreende do Acoérdao
1784/2021 (BRASIL, 2021¢). Trata-se de trabalho que t€ém sido conduzidos a luz do que dispde
o Decreto n°® 10.332, de 28 de abril de 2020, que institui a Estratégia de Governo Digital para o
periodo de 2020 a 2022, no ambito dos 6rgaos e das entidades da administragdo publica federal
direta, autarquica e fundacional. No que diz respeito aos dados abertos, consta dos objetivos a
serem alcancados pela estratégia “conceder acesso amplo a informagdo e aos dados abertos
governamentais, para possibilitar o exercicio da cidadania e a inovagao em tecnologias digitais”
mediante agdes de reformulagdo dos canais de transparéncia para melhoria da qualidade e
quantidade dos dados abertos disponibilizados pelo Executivo federal (BRASIL, 2021¢).

Todo o exposto revela a crescente maturidade das discussdes sobre dados abertos no
ambito do Executivo Federal, que tem sido refor¢ada pela atuagdao do TCU. No recente Acordao
do Plenario n® 1951/2021 (BRASIL, 2021d), a corte de contas reafirmou que transparéncia esta
diretamente associada a disponibilizagdo dos dados abertos, com a possibilidade de acesso a
registros administrativos, atos de gestdo e indicadores diversos de politicas publicas, que podem
ser utilizados para avaliar o desempenho das entidades. Da mencionada jurisprudéncia, também

¢ possivel extrair o entendimento de que o grande volume de dados gerados pelo Estado torna

30 As publicagdes citadas e varios outros recursos para elaboragdo do Plano de dados abertos pelos 6rgdos federais
constam da Secdo “Manuais e Orientacdes” do Portal Brasileiro de Dados abertos. Disponivel em:
<https://dados.gov.br/pagina/manuais-e-orientacoes>Acesso em out. 2021.
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imprescindivel o seu tratamento automatizado por meio de ferramentas que possibilitem a
analise sem interven¢do manual e que tal andlise s6 € possivel se os dados governamentais
forem disponibilizados em formatos adequados e com padrdes bem definidos, ou seja, segundo
as boas praticas de dados abertos. (BRASIL, 2021d)

Entretanto, convém registrar um episodio recente que poderia ter resultado em prejuizo
para a atua¢ao do TCU no sentido de impulsionar a transparéncia via dados abertos no ambito
da Administragdo Publica. O 6rgao aprovou a Resolugdo n°® 323/2020, que altera dispositivos
da Resolucdo n° 259/2014, que estabelece procedimentos para constituicdo, organizagdo e
tramitagao de processos e documentos relativos a area de controle externo. Dentre as alteragdes,
havia dispositivos que, na pratica, conferiam ao relator ou ao proprio TCU o poder de ndo autuar
denlincias ou representacdes que tivessem como objeto a obtengcdo de informagdes de

transparéncia ativa previstas na Lei de Acesso a Informagao. A ver:

Art. 103. Os documentos que versem sobre irregularidades ou ilegalidades que
cheguem ao Tribunal nominados como dentincia ou representagdo, nos termos dos
arts. 234 a 237 do Regimento Interno, serdo:(NR)(Resolucdo-TCU n° 323, de
9/12/2020)

(..)

§ 2° Nao serdo autuados como denuncias ou representacdes, salvo expressa e
justificada determinacao do relator ou do TCU, documentos que: (NR)(Resolugao-
TCU n® 323, de 9/12/2020)

(..)

III - requeiram a atuacdo do TCU para assegurar a transparéncia ativa de
informacodes de jurisdicionados, nos termos da Lei n° 12.527/2011;” (BRASIL,
2021b)(grifos acrescidos)

Aqui cabe destacar que os dispositivos da Lei de Acesso a Informacao que tratam da
obrigagdo de disponibiliza¢do dos dados em formatos abertos estdo justamente no art. 8° da
LAI, que trata das obrigacdes de transparéncia ativa, ou seja, a referida norma aprovada pelo
TCU poderia prejudicar a autuagdo de processos de requerentes que visassem obter dados em
formatos abertos ndo disponibilizados espontaneamente pela Administracdo Publica. Porém,
diversas entidades da sociedade civil engajadas na defesa da transparéncia na Administragao
Publica fizeram um lobby contrario a referida previsdo normativa. Como consequéncia, em
maio de 2021 o TCU decidiu revogar as normas supracitadas por meio do Acordao 1053/2021
(BRASIL, 2021b) preservando a atuagdo do tribunal na temética.

O trabalho de BARBALHO (2014), que teve como objetivo investigar a politica
publica de dados abertos enquanto campo ainda emergente, ndo encontrou evidéncias sobre a
atuacdo de atores pela manuten¢do de um cenario contrdrio a publicagdo de dados abertos.
Contudo, o autor ja previa que “é possivel que venham a surgir oposi¢des mais fortes a medida

que a ideia de dados abertos se dissemine e que aumente a possibilidade de quebras de
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monopdlio do capital informacional” (p. 159). Por outro lado, o autor também destacou que os
agentes publicos, detentores do capital informacional, dificilmente agirdo de forma satisfatoria
se nao forem movidos por fatores coercitivos ou sem perceber incentivos para compartilhar
informacdes em formatos abertos. Por isso, BARBALHO (2014, p. 152) apontou a importancia
da estruturacdo de praticas e normas que disciplinem papéis e responsabilidades dos agentes
em relacdo a abertura de dados, bem como a “necessidade dos 6rgdos disciplinadores do Estado
persuadirem os agentes estatais a atuarem no sentido de abrirem de forma rotineira os seus
dados e zelarem por sua qualidade. ” (ibidem. loc cit.).

De todo modo, como consequéncia esperada das tensdes institucionais, BARBALHO

31 “que se utilizardo de argumentos

(2014) ja previa reagdes por parte dos agentes publicos
associados a priorizag¢do de agenda, falta de recursos técnicos e economicos e confidencialidade
de informagdes para se contraporem a agenda de abertura de dados. ” (BARBALHO, 2014, p.
152)

Ao trazer um breve panorama sobre atuagdo do Tribunal de Contas da Unido na
tematica dos dados abertos, tivemos como objetivo situar o leitor sobre o contexto atual da
politica de dados abertos justamente onde ela se encontra mais normatizada e avangada no
Brasil, que ¢ na Administragdo Publica federal. Por ser uma questdo emergente e ainda em fase
de consolidagdo nos diversos orgados do Legislativo, Executivo e Judicidrio, ainda ha poucos
precedentes jurisprudenciais e normas positivadas sobre a tematica*?. De todo modo, o exercicio
aqui feito se demonstrou util para assinalar que a jurisprudéncia da corte de contas ja tem
incorporado preceitos que hé pouco s6 estavam presentes na literatura académica sobre dados
abertos. Por outro lado, o recorte sobre a atuagdao do TCU também foi util para demonstrar os
desafios relacionados a eficacia da Lei de Acesso a Informagao, bem como a resisténcia de
determinados agentes estatais no que diz respeito a incorpora¢do de boas praticas de

disponibiliza¢do de dados abertos. Por fim, destacamos que a atuagdo do TCU foi apontada

31 Vale a pena conferir o “Bingo dos dados abertos” que contém as principais “desculpas” utilizadas por
responsaveis por publicar dados abertos. O modelo oferece argumentos contundentes para cada “desculpa” e
instrumentaliza atores interessados em incentivar a disponibilizagdo de mais dados abertos pelos governos. Cf.
<https://bingo.dadosabertos.social/> Acesso em out. 2021.

32 Convém registrar que tém avancado na CAmara dos Deputados o Projeto de lei n° 7804/2014, que visa instituir
a lei nacional de dados abertos. A proposta dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios na disponibilizagdo de dados em formato aberto e interfaces de programagio de
aplicagdes. Ja se manifestaram favoravelmente a matéria as comissdes de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacio e
Informatica (CCTCI) e a Comisséo de trabalho, de administragédo e servigo publico (CTASP). A proposigdo esta
na Comissdo de finangas e tributacdo (CFT) desde o dia 11/06/201 e em seguida seguira para a Comissao de
Constituicao e Justiga e de Cidadania, ultima etapa antes de seguir para o Senado, ja que a proposta esta sujeita a
apreciagdo  conclusiva, ou seja, ¢ dispensada a apreciagdo pelo  Plenario. cf.
<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=620193>
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pelo Senado Federal como um dos fundamentos para a publicagdo de seu Plano de Dados

Abertos em 2021.

3.4 O sentido de transparéncia no conceito de Parlamento Aberto e do processo legislativo

legivel por maquina

A ideia de transparéncia nas instituicdes democraticas, segundo SILVA (2016), deve
abarcar uma ideia mais robusta de instituicdes abertas, onde “os cidadaos podem acompanhar
e influenciar os processos de governo por meio do acesso a informagdo governamental e acesso
as arenas de tomada de decisdo” (p.45). Para o autor, a despeito de ser um campo ainda pouco
explorado empiricamente, algumas pesquisas ja tém demonstrado que existe correlacdo entre o
aumento da transparéncia e o aumento da participacdo SILVA (2016, p. 45).

Ao pensar no parlamento do futuro, FARIA (2016) destacou que uma compreensao
profunda acerca do funcionamento do Poder Legislativo é permitida por meio da publicacdo de
dados abertos em diferentes formatos, que inclusive podem ser cruzados com outros bancos de
dados abertos de outras institui¢cdes, bem como complementados em ferramentas tecnologicas
elaboradas por organizacdes da sociedade civil, por empresas e pela academia. Segundo o autor,
os dados abertos permitem o monitoramento ¢ mapeamento detalhado das atividades dos
parlamentares, promovendo um ganho de transparéncia capaz de empoderar os cidaddos e abrir
oportunidades para a pratica do que chamamos de lobby cidadao no Cap. 2.

De acordo com RUEDIGER e MAZOTTE (2018, p. 64), no Brasil ainda existe um
foco na mera publicizagdo de informagdes, como se isso fosse suficiente para cumprir o
compromisso com a transparéncia e avango da democracia. Porém, segundo os autores, ¢
preciso fazer mais, sendo necessario: “disponibilizar bases em formato aberto, amigavel, com
metadados adequados, claramente destinados ao dominio publico e que facilitem o uso e o
entendimento para uma populagdo cada vez maior. ”. (RUEDIGER; MAZOTTE, 2018, p. 64)

Para compreensao do sentido de transparéncia defendido na presente tese, € necessario
entender a ideia de Parlamento Aberto no contexto de Governo Aberto. O termo Open
Government (Governo Aberto) ganhou forca no cenario internacional no inicio da gestdo do
presidente americano Barack Obama, que em 21 de janeiro de 2009, no primeiro dia de
expediente, encaminhou um memorando a todos os membros da alta administragdo federal
contendo orienta¢des que visavam congregar os principios da a) participagdo; b) colaboragao,

¢) transparéncia; e d) accountability. (OLIVEIRA, 2020)
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Importante destacar que a utilizagdo das ferramentas tecnologicas pode ser colocada
como um eixo fundamental e transversal das iniciativas de Governo Aberto CAMPAGNUCCI
(2016). Nas palavras de NOVECK (2011), a ideia de Open Government pode ser compreendida

como:
uma estratégia inovadora para mudar a forma como o governo funciona. Ao usar
tecnologias para conectar o publico ao governo e ambos a outros via dados
abertos, um governo aberto pede ajuda para resolver problemas. O resultado final
sdo instituigdes mais eficazes ¢ uma democracia mais robusta. (NOVECK, 2011,
online)(tradugao livre)

Do conceito de Governo Aberto supracitado € possivel compreender que os dados
abertos conectam os atores sociais ao Estado para que, de forma colaborativa, ambos possam
trabalhar para a resoluc¢ao dos problemas sociais. Percebe-se, também, que a tecnologia baseada
em dados abertos ¢ tida como instrumento para “mudar a forma como o governo funciona”
(NOVECK, 2011, online)

Antes de prosseguir, aqui vale anotar, novamente, o conceito de lobby como como
todo esfor¢o empreendido para afetar as decisoes dos governos NOWNES (2006, p.5) e lembrar
que ¢ principalmente por meio da comunicagao via relacionamentos e troca de informacgdes que
o lobby ¢ praticado (MCKINLEY & GROLL, 2015; GOZETTO, 2018). Portanto, ¢ possivel
perceber que a implementagdo da ideia de Open Government, ao promover a conexao entre o
publico e o privado mediante a troca de dados, possui o potencial de contribuir para a pratica
do lobby dos atores sociais interessados em fornecer “inputs” aos processos de tomadas de
decisdo. Nesse sentido, GOZETTO (2018) destaca que as atividades de relacdes
governamentais promovem a abertura de um canal de comunicagao entre governos e empresas.
Segundo a autora, quanto “maior o nimero de empresas alinhando sua estratégia de negdcios a
estratégia de relagdes governamentais, mais equilibrado, aberto e transparente o jogo
democratico se torna. ” (p.38)

No ano de 2012, foi criado o movimento Parlamento Aberto, inicialmente com o
OpeningParliament.org, uma articulacdo transnacional composta principalmente por
parlamentares de diversos paises e organizacoes, dentre elas a Camara dos Deputados brasileira.
Um documento importante que sintetiza essa iniciativa € a Declaration on Parliamentary
Openness, aprovada em 2012 na ocasido de uma conferéncia que contou com a participacao de
representantes de 38 paises. Um dos objetivos ressaltados pelo documento ¢ a “Promogao de

uma cultura de abertura”, onde se destaca que:

A informagdo parlamentar pertence ao publico. Toda a informagao parlamentar deve
poder ser reutilizada ou republicada pelos cidaddos com as excegdes estritamente
definidas pela lei. Para assegurar uma cultura de abertura, o Parlamento deve adotar
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medidas para garantir a participagdo cidada e uma sociedade civil livre, reforcar a
observagdo efetiva dos trabalhos parlamentares, e proteger vigorosamente estes
direitos através do escrutinio efetivo da sua parte. (OPENINGPARLIAMENT.ORG,
2012, p. i-ii)

A declaracdo elenca, ainda, um conjunto de 44 principios que devem ser seguidos para
garantir a abertura e a transparéncia parlamentar. A relevancia da publicagdo de conjuntos de
dados abertos, devidamente estruturados, estd nitidamente visivel no conjunto principioldgico
do conceito de Parlamento Aberto, sendo que 29 dos 44 principios estao vinculados aos efeitos
advindos de uma boa politica de Dados Abertos (SILVA et al., 2020).

Em recente publicagdo, o VERHULST et at. (2020, p. 04 et seq.) trataram do passado,
do presente e do futuro da agenda de dados abertos ao redor do mundo, contextualizando a
tematica em trés ondas. A primeira onda teve como foco a aprovagao de leis de acesso a
informagdo e seus regulamentos, para que usudrios interessados pudessem acessar os dados
mediante requerimentos especificos. Foi um movimento mais focado no direito de acesso a
informagao e aos dados, mas em grande parte focado em mecanismos de transparéncia passiva.
A segunda onda foi marcada pela chegada do movimento open source e da chamada era da Web
2.0%, com foco principal na publica¢do de dados governamentais em formatos abertos, época
em que se defendeu a disponibiliza¢do de bancos de dados em formatos abertos como regra,
por vezes sem uma clareza ou mapeamento bem definido quanto ao melhor uso que poderia ser
feito de tais dados. Os autores destacam que atualmente, na terceira onda, ao contrario dos
movimentos anteriores, adota-se uma postura mais ligada ao proposito do uso dos dados
abertos. Nao se busca apenas a disponibiliza¢do de bancos de dados em formatos abertos, mas
sim um reuso dos dados com impacto social, especialmente por meio de parcerias e
colaboragdes intersetoriais. Enquanto na primeira e na segunda onda a maior parte do foco era
sobre o lado da oferta dos dados, ou seja, sobre o provedor dos dados (que no caso ¢ o poder
publico) na terceira onda a mesma atencao ¢ direcionada para o lado da demanda, de modo a
possibilitar a apropriacao e o reuso dos dados por diversos atores sociais. Assim, na terceira
onda da agenda de dados abertos, a preocupagao ndo esta apenas focada nos dados abertos em
si, mas em aspectos mais amplos de natureza técnica, social, politica e econdmica, bem como

o contexto em que tais dados tém sido produzidos e consumidos por diferentes atores sociais.

33 AVILA (2015, p. 38) explica que o conceito de Web 2.0 e Governo 2.0 é marcado pelo aspecto da colaboragio
e conexao tecnologica entre diferentes atores para a solugdo de problemas. Nas palavras do autor: “O Governo 2.0
¢ entendido como o uso das tecnologias da informag@o e comunicagdo, especialmente tecnologias colaborativas,
do nucleo da web 2.0 para o desenvolvimento de melhores solu¢des para os problemas coletivos das cidades,
nacdes e problemas em nivel internacional” (loc. cit.)
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E sob a perspectiva da chamada “terceira onda de dados abertos” que situamos a
presente tese, por estarmos pensando a apropriacdo dos dados abertos por lobbies diversos e
plurais em suas atividades de defesa de interesses.

Nao cabe aqui uma exposicao detalhada de todas as medidas que sdo necessarias para
que os dados abertos sejam reutilizados e gerem valor para a sociedade, mas proxima ilustragao
revela o quio complexa pode ser a missdo de uma instituicdo publica que decida produzir
impactos verdadeiramente transformadores a partir do retso de dados abertos governamentais.
Aqui queremos chamar atengdo para a importancia da colaboragao e cocriagao de solugdes com
valor real para a sociedade. Para “surfar” na terceira onda dos dados abertos, torna-se
necessario, dentre outras atividades: a) estabelecer parcerias e promover o engajamento com
atores externos; b) coordenar e engajar os atores de dentro da organizacdo; c) auditar e avaliar
os dados, levando-se em conta questdes éticas, de risco e valor dos dados; d) disseminar e
comunicar resultados e achados; e) apoiar novos intermediadores de dados abertos; f)
empoderar atores chave; g) nutrir iniciativas de colaboracdo e fomentar a sustentabilidade

destas (VERHULST et. al., 2020, p. 26).
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Figura 7 — Estrutura da terceira onda de dados abertos.
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Fonte: YOUNG et al., (2021, p.11)*

O conceito de transparéncia pode ser compreendido de diversas formas a depender do
contexto analisado. Interessa-nos demonstrar que a transparéncia compativel com o conceito de
Parlamento Aberto possui patamares diferentes da transparéncia pensada antes do século XXI,
em que a grande maioria dos esforcos de publiciza¢do da atividade estatal se concentrava em
uma transparéncia retrospectiva, ou seja, no esforco de dar conhecimento a atos e eventos que
j& impactados pelo passar do tempo.

Conforme destacado por OLIVEIRA (2020), a despeito de ser importante para
possibilitar a avaliagdo de acdes passadas “em um governo aberto ¢ fundamental que haja
transparéncia em tempo real, ou o mais proximo disso” (p. 163). Tal aspecto € imprescindivel

no contexto da atividade de lobbying em que o timing ¢ fundamental para o sucesso, sendo

3% Recomendamos uma leitura do original para uma compreensio detalhada das atividades previstas em cada
camada, que ¢ apresentada nivel a nivel na publicagdo. Este esquema foi elaborado a partir da primeira publicacéo
do GOV LAB da Universidade de Nova lorque sobre a emergéncia da terceira onda de dados abertos (VERHULST
et. al., 2020). Portanto, recomendamos uma leitura conjunta das obras (VERHULST et. al., 2020) ¢ (YOUNG et
al., 2021).
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necessario “estar atento as mudancas do ambiente politico institucional e ajustar-se rapidamente
as mudangas” (GOZETTO, 2018, p. 47).

Segundo OLIVEIRA (2020), a luz do ideal de Governo Aberto, ¢ necessario que os
atores interessados em influenciar os processos de tomada de decisdo tenham acesso a
informacdes em tempo real sobre as atividades do governo antes que as decisdes sejam tomadas,
pois “isso permitiria uma participagdo mais qualificada, principalmente quando a variavel
tempo for relevante. ” (ibidem, p. 163).

OLIVEIRA (2020, p. 57) explica que o prazo para publicacdo da informagdo na
transparéncia em retrospectiva pode ter pontos positivos e negativos. Por um lado, o tempo
pode tornar possivel a estruturacdo das informagdes para facilitar sua compreensdo pelos
variados atores sociais. Por outro, esse tipo de transparéncia ex post esta sujeito a interferéncias
(inclusive manipulagio) que comprometam sua confiabilidade (ANGELICO, 2016;
OLIVEIRA, 2020). Ademais, se o prazo de publicagdo for muito dilatado ou houver atrasos, a
capacidade de agdo do interessado pode ser inviabilizada, ou seja, a informagdo pode ser
disponibilizada quando j4 ¢ tarde demais.

No contexto em que um grande volume dados sdo publicadas pelo parlamento, a
transparéncia em tempo real s6 é possivel com o auxilio das maquinas, que usam os dados
abertos para transforma-los em informagao e auxiliar a tomada de decisdo dos diferentes atores
sociais. Dados abertos, sdo, portanto, valiosos insumos de subsidio a atividade de /lobby.

Ao discorrer sobre o ideal de transparéncia em uma politica de Parlamento Aberto,
FARIA & REHBEIN (2015, p.11) destacam que a simples publicagdo de informacdes e
documentos em qualquer formato tecnoldgico que permita a facil leitura e analise, apesar ser
relevante, se enquadra na visdo de uma transparéncia basica, ou transparéncia 1.0. Os autores
destacam que no contexto do Parlamento Aberto, existe a demanda por uma transparéncia 2.0,
que reclama pela publicagdo de dados em formatos tecnolégicos mais especificos e mais

facilmente utilizaveis por computadores, que sdo os dados abertos. Nas palavras dos autores:

A publicagdo de dados abertos tem sido, portanto, um primeiro passo para a chamada
transparéncia 2.0, que serve de matéria-prima para o desenvolvimento de processos
de compreensdo da agdo estatal em nivel suplementar e aprofundador dos
instrumentos oferecidos pela transparéncia 1.0. (FARIA & REHBEIN, 2015, p.11)

Como ja exposto, a publicacdo de dados legislativos em formatos abertos possibilita a
leitura destes por maquinas, para que possam entdo ser processados por softwares e aplicagdes
de internet, permitindo, assim, formas de visualizacdo e entendimento da atividade do
parlamento improvaveis de serem realizadas a partir de dados “ndo abertos”, sobretudo quando

se leva em conta a possibilidade de cruzamento com grandes bancos de dados de outras
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instituicdes (FARIA & REHBEIN, 2015). Segundo os autores (cit.) essa outra dimensdo de
transparéncia em um Parlamento Aberto acresce “inteligéncia de andlise ao processo de
compreensdo da acdo do Estado, assim como auxilia na democratizacao de tal compreensao
para além do publico especializado” (p. 11). A respeito da interacao que pode ser ativada entre
o parlamento e os diversos atores sociais, que a luz da reflexao proposta pelo presente trabalho

podem ser os lobistas, os autores destacam que:

A publicidade, que depende e decorre da transparéncia, pode fomentar a participagdo
social e politica, uma vez que a partir daquilo que se torna publico da parte dos
representantes, os representados podem reagir, com vistas a interferir no processo
decisorio. Da mesma forma, estimulados pela visibilidade das manifestacdes da
sociedade civil, os representantes podem definir ou reconfigurar suas estratégias
politicas de atuag@o em suas bases eleitorais ou suas taticas de atuacdo nas atividades
parlamentares (debates, votagdes, discursos, etc). (FARIA & REHBEIN, 2015, p.11)

Segundo FARIA & REHBEIN (2015, p.11), inimeros projetos de aplicativos
tecnologicos destinados a melhoria da transparéncia geralmente se baseiam no seguinte ciclo:
dados abertos + desenvolvimento de aplicagdes com um ou vdarios conjuntos de dados +
visualizacdo amigavel (user-friendly). Porém, em um Parlamento Aberto, tais ferramentas
tecnologicas nao devem ser concebidas de forma “fop-down”, como uma entrega pronta e
acabada de uma funcionalidade pelo poder publico. O principio da colaboracdo ¢ fundamental,
especialmente porque, segundo os autores “aplicagdes criadas de forma participativa e
colaborativa ampla, com a participagdo de parlamentares, de funcionarios de Legislativo,
cientistas politicos, hackers e cidadaos de forma geral, podem aproveitar melhor o potencial de
utilizacao dos dados legislativos. ” (ibidem. loc cit.). Nesse contexto, anotam os autores que:
“tendo os dados abertos como matéria-prima para o desenvolvimento de a¢des de transparéncia
colaborativa, a qualidade dos aplicativos desenvolvidos vai depender da criatividade e da
capacidade de entender, cruzar e mostrar esses dados [...].” (FARIA & REHBEIN, 2015, p.11)

A partir do exposto até aqui, € possivel perceber que produgdo legislativa a luz do
conceito de Parlamento Aberto atribui ao Legislativo a tarefa de se comunicar ndo s6 com seres
humanos, mas também com as maquinas. O referencial de transparéncia de um Parlamento
Aberto ndo se resume a mera disponibiliza¢do de informacdes digitalizadas na internet. Torna-
se necessaria a geragao de dados segundo os principios de dados abertos, ou seja, dados legiveis
por maquinas para sua reutilizagdo de forma ampla em aplicagdes digitais, tais como softwares,
aplicativos e outras ferramentas tecnologicas. Nesse contexto, o acesso a informagao via dados
abertos pode se tornar um instrumento catalizador da conexao entre o Parlamento e a sociedade

ou, em outras palavras, entre o Legislativo e os lobbies. A cultura de abertura, que ¢ fortalecida
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pela observancia dos principios que compdem a ideia de Parlamento Aberto, pode ser
compreendida também como a abertura institucional para que os variados atores sociais possam
acompanhar o funcionamento do Legislativo e também apresentar seus “inputs” no processo de
tomada de decisdo, ou seja, um parlamento aberto sera aberto ao lobby dos variados atores
sociais, que utilizardo tecnologias baseadas em dados abertos para assimilar a atividade
legislativa do Parlamento e coletar informagdes estratégicas para a defesa de seus legitimos
interesses.

No ambito da Open Government Partnership, o Brasil firmou alguns compromissos
na 4rea de Parlamento Aberto. No plano de agdo 2016-2018, o compromisso de niimero 11%
intitulado “Inovagdo Aberta e Transparéncia no Legislativo” teve por objetivo “Criar e difundir
repositorio para institucionalizacdo de Parlamento Aberto contendo normas, ferramentas,
capacitagoes, guias e praticas” (BRASIL, 2016b).

Um dos produtos dessa meta foi a primeira versdo do Guia de Parlamento Aberto
(BRASIL, 2020a) para ser aplicado inclusive em casas legislativas estaduais e municipais. No
material, os autores ressaltam a importancia dos dados e das informagdes sobre a atividade

parlamentar como pressupostos para a participagao, que no presente trabalho entendemos como

lobby, a ver:

Publicizar para os cidaddos a agenda parlamentar, o fluxo das proposi¢des, os debates
no Plenario ¢ nas comissdes, as audiéncias publicas, votagdes, decisdes, agdes
partidarias e outros dados e informagdes publicas essenciais consubstancia requisito
indispensavel para que a sociedade tenha a possibilidade de entender o trabalho de
seus representantes, avaliar sua atuagdo, ter condigdes de participar ativamente das
atividades do Legislativo e exercer o controle social. (BRASIL, 2020a, p.11)

A pratica do lobby é um tema de interesse no &mbito da agenda de Governo Aberto

e foi abordada no Guia de Parlamento Aberto. E interessante perceber que o guia prevé

35 Em seu relatorio final de avaliagdo do compromisso, o pesquisador independente (Mecanismo de Relatoria
Independente - IRM) assinalou que: “O compromisso visava melhorar o nivel de transparéncia nas casas
legislativas. Especificamente, o compromisso envolveu a criagdo e a publicagdo de um repositorio para ferramentas
de Parlamento Aberto (o que foi concluido) e a criagdo de um programa que mede e premia transparéncia (o que
ndo foi concluido). Também convocou a organizagdo de uma Conferéncia Anual do Parlamento Aberto (o que ndo
foi concluido). O pesquisador do IRM n@o encontrou evidéncias claras da participagdo da sociedade civil no
compromisso e para ele isso confirma comentarios do relatério de monitoramento de implementagdo do governo
de que sobretudo instituigdes governamentais estavam envolvidas no processo. O pesquisador independente
também considerou que que ndo ha evidéncias de que outras casas legislativas adotam as melhores praticas
projetadas e promovidas como parte do compromisso. Por isso, concluiu que os impactos sobre o governo aberto
ndo sdo claros além daquele de organizar informagdes importantes relacionadas a transparéncia legislativa. Cf
“Mecanismo de Relatoria Independente (IRM): Brasil Relatorio Final 2016-2018” Disponivel em:
https://www.opengovpartnership.org/wp-content/uploads/2020/10/Brazil EOTR 2016-2018 PT.pdf. Acesso em
out 2021.

36 0O tema do lobby foi tratado em diversos compromissos de governo aberto entre os membros da Open
Government Partnership. Muitos deles tiveram como objetivo estabelecer regras de regulamentacdo da atividade
de lobby. Cf. https://www.opengovpartnership.org/policy-area/lobbying/
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textualmente o /obby como ferramenta a disposi¢do do cidaddo e ndo apenas dos grupos de
interesse, tal como sustentado no presente trabalho. De acordo com o Guia de Parlamento
Aberto, “conceitua-se lobby como uma pratica por meio da qual um cidaddo, em seu nome ou
de outrem, argumenta ¢ postula em favor de ideias ou interesses frente aos tomadores de
decisdo. ” (BRASIL, 2020a, p. 24). Como diretriz de Parlamento Aberto relacionada a ética e
probidade, o documento estabelece que o Legislativo deve divulgar os mecanismos de garantia
da ética e da probidade dos trabalhos. Nesse sentido, sustenta a necessidade de “boas praticas
de conduta para o lobby e a adogdo de regulamentos de conflitos de interesses” (loc. cit.).
Ademais, de acordo com o material, “¢ fundamental que o cidadao acompanhe ndo apenas as
votagdes dos projetos que tramitam no Legislativo, mas também o posicionamento dos
parlamentares na atuacio legislativa. E dever dos representantes mostrar coeréncia nas tomadas
de decisdo. ” (BRASIL, 2020a, p. 24). Como boa pratica na tematica do lobby, o Guia de
Parlamento Aberto cita a cartilha “O que é Lobby”, elaborada pela Camara dos Deputados. O
material educativo trata de conceitos basicos, inclusive contribuindo para a desmistificagdao do

lobby. A ver:

Figura 8 — Recorte da cartilha educativa sobre lobby publicada pela Cimara dos Deputados

_ CORRECOES DE IDEIAS ERRONEAS 15de 18 =
[ |

0 QUE NAO ELOBBY q ? 2

A atividade do lobista, muitas vezes, & confundida com praticas
ilegitimas perpetradas por aqueles que desejam, de forma deturpada,
abusiva e ilegal, obter vantagens do Estado para si ou para outrem.

A lista do que nao é lobby € extensa, mas as principais condutas a
serem evitadas por um lobista ético sao as seguintes: o trafico de

influgncia ou intercimbio de interesses; o uso de dinheiro para
obtencio de favores: a pura e simples corrupcdo: a busca de
tratamento privilegiado. diferente daquele dispensado a todos.

0 lobby deve ser ético, pois ele expressa interesses legitimos de individuos, de grupos,
de empresas de associacbes e deve sempre ser exercido nos limites da ordem juridica.
E verdade que a falta de legislagao especifica dificulta o estabelecimento de limites

claros que sirvam de parametro para a atvacio dos lobistas. No entanto, tal auséncia
nao justifica a proliferacao de atitudes eticamente condenaveis e passiveis de punicao.

Fonte: (BRASIL, [s.d], online)
Segundo GOZETTO (2018), muitas empresas “ainda ndo entenderam o quao crucial
pode ser construir um relacionamento com o governo a fim de identificar oportunidades,

antecipar riscos e contribuir para a constru¢do de um ambiente de negdcios favoravel a elas e a
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seus setores de atuacdo. ” (p. 48). A partir desta citagdo ¢ possivel conceber o tamanho do
desafio de conscientizag@o sobre a relevancia e importancia da pratica do lobby por diferentes
atores sociais. Se até mesmo no setor privado ainda existe certa ignorancia sobre a importancia
do relacionamento com o poder publico para ganho de competitividade, entre os cidadaos e
organizagdes da sociedade civil o desafio pode ser maior. Dai a importancia da desmistificagao
e democratizagdo do lobby enquanto ferramenta para promocdo de um parlamento
verdadeiramente aberto ao lobby cidadao.

Além da implantacao de mecanismos de regulacao de conflitos de interesse, medida
que pode ser entendida como uma espécie de regulamentacao do lobby no Legislativo, o Guia
de Parlamento Aberto (BRASIL, 2020a) recomenda a divulgacdo de informagdes que
demonstrem os posicionamentos e a atuacdo legislativa dos parlamentares. De acordo com o
documento, “essa medida visa explicitar os efeitos de algum /obby sobre a atuagdo parlamentar,
permitindo aos cidaddos uma melhor compreensao do alcance real dessa pratica. ” (BRASIL,
2020a, p. 25). A esse respeito, ¢ citada a importancia dos pronunciamentos dos deputados como

fonte de informagao para os lobbies. A ver:

Até que haja uma legislacdo nacional sobre o assunto, criar orientagdes sobre a pratica
do lobby, a exemplo do que foi feito na Camara dos Deputados, com a edi¢do de uma
cartilha. Se a casa legislativa ja possui um site, a sugestdo ¢ disponibilizar, além dos
projetos em tramitacdo com os respectivos pareceres, ¢ das informagdes sobre o
processo legislativo, os pronunciamentos dos deputados sobre os temas
correspondentes. O cidaddo, ao acompanhar os pronunciamentos dos representantes,
nas comissdes e no Plenario, bem como suas votagdes, podera verificar sua coeréncia
de ideias e a sua firmeza ao defender seus pontos de vista. (BRASIL, 2020a, p. 26)

Nesse contexto em que ¢ evidenciada a importancia da transparéncia sobre os trabalhos
do Poder Legislativo, inclusive considerando a necessidade de dados e informagdes para a
atividade de lobby, o Guia de Parlamento Aberto elenca como diretriz para uma maior
accountability a ado¢do de uma politica de dados abertos como pilar fundamental, além de
apontar como dever: “disponibilizar informacdes atualizadas, especialmente dados brutos, em
formato aberto, padronizados, gratuitos e legiveis por computadores em geral” (BRASIL,
2020a, p. 17).

Vale ressaltar novamente que atualmente apenas o Senado Federal um Plano de Dados
Abertos.’” ROCHA (2021), que é servidor da Camara dos Deputados, afirmou que desde
novembro de 2018 a casa estd discutindo a publicagdo de um plano de dados abertos e que um
documento de cerca de 180 paginas ja foi encaminhado para as areas competentes. Porém, até

27 de agosto de 2021, nenhuma resposta ainda havia sido dada, o que demonstra a necessidade

37 Cf. <https://www12.senado.leg.br/dados-abertos/pdf/plano-2020-202 1-de-dados-abertos-do-senado-federal>
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de um maior compromisso institucional sobre esse assunto de relevancia fundamental e que ja
foi cobrado pelo TCU por meio do Acérdao 798/2020 (BRASIL, 2020c¢).

O Guia de parlamento aberto cita como boas praticas os portais de dados abertos da
Camara dos Deputados*®, do Senado Federal®, e da Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais*®. Nessa esteira, é destacado que “a prestacio de contas do Parlamento deve ser
disponibilizada em um portal ou site, devendo ser adotada, também, uma politica de dados
abertos*!” (BRASIL, 2020a, p. 18).

Para casas legislativas subnacionais que possuem uma equipe de tecnologia da
informacdo, o guia de Parlamento Aberto (BRASIL, 2020a) indica o kit de dados abertos

desenvolvido pelo Executivo Federal*?

, que tem informagdes passiveis de serem adaptadas para
o Poder Legislativo. J4& para as casas legislativas que ndo possuem um site ou equipe robusta,
recomenda-se firmar uma parceria com Interlegis*, programa do Senado Federal que visa
auxiliar na capacitagdo e modernizagdo de cdmaras municipais e assembleias legislativas no
Brasil. O Interlegis desenvolveu ferramentas que possibilitam a criagdo de sites da internet
personalizados (portal modelo), com armazenamento no data center do programa
(hospedagem), identificacdo adequada das casas legislativas nos enderecos eletronicos
(dominio.leg.br), automacao do processo legislativo e cursos de capacitagdo. Tudo isso sem
contrapartida financeira.

Um produto do Interlegis que merece ser destacado € o Sistema de Apoio ao Processo
Legislativo (SAPL), um software livre que informatiza o processo legislativo, sem custos
financeiros para as Camaras Municipais ou Assembleias Legislativas. Entre as principais
fungdes do SAPL estdo: a) elaboragdo de proposicoes; b) protocolo e tramitacdo das matérias
legislativas; c) organizagao das sessoes plenarias; d) manutengdo da base de leis e consultas as
informagdes sobre mesa diretora, comissdes, parlamentares, ordem do dia, votagdes, etc. De

acordo com o Interlegis o sistema simplifica o trabalho dos parlamentares e dos servidores

38 Cf https://dadosabertos.camara.leg.br/

39 Cf https://www12.senado.leg.br/dados-abertos

40 Cf https://www.almg.gov.br/sobre/dados_abertos/index.html

4" No momento apenas o Senado Federal possui formalmente Plano de Dados Abertos. Cf.
<https://www12.senado.leg.br/dados-abertos/pdf/plano-2020-202 1-de-dados-abertos-do-senado-federal>
ROCHA (2021), que ¢ servidor da Camara dos Deputados, disse que desde novembro de 2018 a casa estd
discutindo a publicagdo de um plano de dados abertos e que um documento de cerca de 180 paginas foi
encaminhado para as areas competentes, mas até 27 de agosto de 2021, nenhuma resposta ainda havia sido dada,
o que demonstra a necessidade de um maior compromisso institucional sobre o assunto.

420 kit de dados abertos € um conjunto de documentos que descreve o processo, métodos e técnicas para a
implementagdo de uma politica de dados abertos no ambito de uma institui¢do. Ele é primariamente focado em
orgdos e entidades da administragdo publica federal, mas procura ser geral o suficiente para que possa ser
aproveitado em outras institui¢des. Cf. https://kit.dados.gov.br/

40 Interlegis é uma parceria da Unido com o Banco Mundial, tendo o Senado Federal como gestor.
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“além de colaborar com a transparéncia da casa, pois permite que os cidaddos conhecam a
producdo legislativa dos parlamentares, acompanhem o processo legislativo e fagam pesquisa
a legislagao municipal ou estadual.” (INTERLEGIS, [s.d], online).

Essa breve exposicdo que fazemos sobre o conceito de Parlamento Aberto, com
destaque para as ferramentas tecnoldgicas que fomentam a transparéncia e a participacdo no
Poder Legislativo a partir dos dados, serve para ilustrar que mesmo nos entes subnacionais, ja
¢ possivel e vidvel uma transparéncia alinhada com as boas praticas de dados abertos. E aqui
cabe mencionar que o SAPL, repita-se, ferramenta gratuita disponibilizada pelo Interlegis, a
disposi¢ao de qualquer casa legislativa, permite a integracdo do processo legislativo com o
LEXML e a geragio de dados em formatos abertos (no caso, .XML).**

O Projeto LexML-BR foi iniciado no ano de 2006 e ¢ uma iniciativa conjunta de
governo eletronico integrada por diversos 6rgdos da administragdo publica federal e liderada
pelo Senado, a partir de representantes institucionais de o6rgdos dos poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario do Brasil. O objetivo do projeto ¢ estabelecer padrdes abertos, a
integracao de processos de trabalho e o compartilhamento de dados no contexto da identificacao
e estruturacdo de informagdes legislativas e juridicas. (BRASIL, 2016, online)

O projeto LEXML encontra-se lastreado por diversos fundamentos de cunho juridico
e amparo constitucional, dentre eles a exclusdo da ignorancia da lei, o acesso a informacao ¢ os
principios da publicidade e da transparéncia, a ver:

Fundamentos juridicos para que as normas juridicas brasileiras sejam amplamente

distribuidas em meio digital:

. Exclusdo da ignorancia da Lei: a Constitui¢do Federal, devido ao principio da

"Ignorantia legis neminem excusat", prevé direitos e deveres com relagdo a gestdo das

normas governamentais:

a) obrigatoriedade da publicagdo: o art. 37, requer que a administragdo publica
obedega ao principio da publicidade — devidamente detalhado pelos artigos 59 e
66 bem como Lei Complementar n® 95/1998.

b) direito de acesso: o art. 5°, inciso XIV, assegura “a todos o acesso a informagéo”;

c) obrigatoriedade da franquia ao acesso: o art. 216, § 2° estabelece que cabe a
administracdo publica "a gestdo da documentagdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.”

. Transparéncia: o principio da transparéncia se encontra implicito no o artigo

50, XXXV da Constitui¢ao. Sua observancia ¢ reforcado administrativamente pela

Lei Complementar 131 de 2009 e processualmente pela Lei 12.527 de 2011.

d) Direito a defesa: o art. 133 da Constituicdo outros dispositivos garantem a
representacdo e a "auto-defesa" ao cidadao brasileiro.
e) "defesa em tempo": com relagdo a duragdo de um processo judicial o art. 5°,

LXXVIII, fixa "a razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade
de sua tramitag@o" como direito fundamental. (BRASIL, 2016c¢)

# Cf Integragio do SAPL com o Portal LexML (BRASIL, 2013). Palestra disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=4eqHpPGMbQo> Acesso em out. 2021.
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Tratam-se de fundamentos para que as normas juridicas brasileiras sejam amplamente
distribuidas em meio digital, os quais subscrevemos, porém, ressaltando que o LEXML nao se
restringe a mera digitalizagdo das normas e informagdes juridicas. Na verdade, a iniciativa vai
ao encontro do padrao de transparéncia defendido no presente trabalho como adequado para
um Parlamento Aberto do século XXI, que consiste na disponibilizacdo de dados em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina.

O ponto fundamental que convém destacar a respeito do Projeto LEXML e sua relacao
com o tema dos dados abertos € que a iniciativa compreende a estruturagao do texto da norma,
em formato legivel por maquina, segundo os preceitos de Legistica Formal esculpidos na Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaboracdo, a redagdo, a
alteracdo e a consolidacdo das leis, conforme determina o paragrafo unico do art. 59 da
Constituicao Federal. Trata-se de um esquema XML, que disponibiliza dados abertos da norma,
permitindo ao computador entender as partes e a estrutura do texto da norma, além da
identificacdo de remissoes.

Segundo LIMA (2011, p. 88) o formato LexML ¢ uma linguagem de marcagao
derivada do XML (eXtensible Markup Language) que foi criada pelo Projeto LexML a partir
de experiéncias bem-sucedidas do exterior, com o objetivo de estruturar e identificar os
dispositivos do texto articulado de normas juridicas brasileiras. A respeito do formato aberto e
da possibilidade de leitura tanto por maquinas quanto por humanos, LIMA (2011) explica que

o LEXML é:

um formato aberto, ndo proprietario, em que os caracteres que formam os dispositivos
de uma lei sdo delimitados por marcadores. Dessa forma, o computador consegue
“entender” quais simbolos formam um inciso, uma alinea, um paragrafo ou um caput.
Uma vez convertido para o formato LexML, a cadeia de simbolos pode ser facilmente
convertida para todos os outros formatos de consumo humano, tais como: HTML,
PDF, EPUB, DOC, ODT, MP3 (sintese de voz), etc. Essa estruturacdo do texto ¢
importante, pois a comparagao ¢ realizada dispositivo a dispositivo. (LIMA, 2011, p.
88)

Para ilustrar a diferenca entre os diferentes formatos em que uma legislacdo pode ser

apresentada, apresentamos as figuras seguir.
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Figura 9 — Proposicao de lei em formato de imagem digitalizada em PDF (ilegivel por maquina)

COMISSAO DE CONSTITUIGAO E JUSTIGA E DE CIDADANIA

SUBSTITUTIVO AQ PROJETO DE LEI N° 1202, BE 2007

SUBEMENDA SUBSTITUTIVA GLOBAL A EMENDA DE
PLENARIO N° 1

Cisciplina a atividade de
reprezentacdo Jde intenssses exercida por
agantez de rmalagles insttucionais e
govemamentais ng ambite dos drgdos &
entidades do Poder Plblice Federal.

Q Congressn Macional decreta;

At 1° Esta Lei disciplina a atividade de representacac de
intéresses exercida por agentes de relagSes institucionais & govemamentais am
processas de decisdo politica no Ambite dos drgaos e entidades do Poder
Pibiico Federal.

§ 1 Podem exercer alividade de agentz de relsgoes
instilucicnais & governarmentas:

| - entidades representativas de interesse coletiva au de
setores eConAMICas & s0tiais;

Il — pessoas fisicas & juddicas, publicas e privadas,
inclisive instituicfes a argios plblicos.

N
£ 2" Esta Lei ndo se aplica: %ﬁ"

I — &s relegdes comearclais entre agentes econdmicos e
Grgdas da Administracido Poblica gue visern & compra 8 venda de bens ou
sanigos pelo Estado;

Il - as relagdes entrz particulares & o Poder Publico qus

Fonte: BRASIL (2018f)
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No caso da proposi¢do acima, o texto ¢ ilegivel por maquina. Isso significa que nao ¢
possivel realizar buscas em seu conteido, nem realizar comparagdes entre as emendas € o texto
anterior. Este caso ¢ emblematico, porque demonstra que no caso da principal proposicao que
hoje visa regulamentar a atividade de /obby no Brasil, o texto foi apresentado diretamente no
plenario, em papel, posteriormente digitalizado em forma de imagem, em formato ilegivel por
maquina. Isso significa que para realizar as comparagdes entre a nova proposta € a versao
anterior, a analise deveria ser feita a olho nu ou por meio da digitagdo manual linha por linha
do substitutivo, para em seguida utilizar uma ferramenta de comparar de algum editor de texto.
Se, por acaso, algum interessado nas atividades legislativas do parlamento tivesse
acompanhando o assunto mediante a utilizagdo de um clawler ou robd que realiza buscas no
conteudo (texto) das proposigdes a partir de termos pré-definidos, seria impossivel receber uma
notificagdo sobre o conteudo desta nova subemenda substitutiva global, pois ela ¢ ilegivel por
maquina, ou seja, nos termos da primeira lei dos dados abertos de EAVES (2009), por ndo ser
possivel buscar seu conteudo via ferramentas de busca simples, essa proposicao ndo existe.

E bem verdade que atualmente ha ferramentas avangadas de Reconhecimento Otico
de Caracteres (Optical Character Recognition - OCR) ou de raspagem de dados ndo
estruturados que podem ser uteis para extrair dados de documentos que ndo atendem aos
principios dos dados abertos. Conforme observado por WINDHAGER et. al. (2016, p. 92)
quando se fala em dados ndo-estruturados e ilegiveis por maquinas, como ¢ o caso da
proposi¢do acima, obviamente sdo ‘ndo-estruturados’ apenas a partir da perspectiva de
ferramentas de andlise e decodificacdo de computadores e praticas tecnoldgicas mais antigas.
Na medida em que vao surgindo novas tecnologias, tais como de processamento de linguagem
natural e métodos de analise de imagens e video, um crescente nimero de dados, a principio
ilegiveis pelas maquinas, podem ser transformados em dados estruturados para permitir analises
e interpretagdes. Entretanto, o problema da ndo legibilidade das proposigdes legislativas pelas
maquinas sé serd contornado por usudrios que possuem ferramentas tecnoldgicas mais
avangadas, ou seja, somente pela parcela restrita que detém mais recursos e conseguem
contornar os problemas relacionados aos indicadores de qualidade dos dados abertos.

Mais do que uma mera disponibiliza¢do em formato ndo “agradavel” ou inadequado
para a era tecnoldgica, a publicacdo de proposigdes legislativas na forma acima exposta, ¢
ilegal, por violar o inciso III do § 3° do art. 8° da Lei de Acesso a Informacdo, que estabelece
que o poder publico deve permitir o acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina. A pratica fere, também, principios e diretrizes do

governo digital e da eficiéncia publica positivados pela Lei n® 14.129, de 2021, notadamente no
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que diz respeito a implantacdo do Governo como Plataforma e a promogao do uso de dados por
pessoas fisicas e juridicas de diferentes setores da sociedade, com vistas a formulacdo de
politicas publicas, de pesquisas cientificas, de geragao de negdcios e garantia do controle social.

Conforme ja afirmado anteriormente, esse tipo de pratica violadora da Lei de Acesso
a Informacdo (disponibilizagdo de documentos em formato de imagem) ¢ proibida a luz da
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, haja vista que exige maior esfor¢o de
tratamento para alcangar legibilidade por maquina, dificultando, assim, a transparéncia € o
controle social. (BRASIL, 2021a)

Na Figura 10, podemos ver a Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527/2011) em
uma pagina criada a partir do formato .html. ALVES (2013, p. 14) explica que o conteudo das
paginas feitas para a leitura humana precisa ser enriquecido para que possa ser lido pelas
maquinas. Segundo o autor, isso pode ser feito de duas formas: a) reorganizando o codigo dos
programas e ou conteiido; ou b) criando uma “camada semantica” em cima da “camada nao-
semantica”.

As Mark-up Languages (Linguagens de Marcag@o) dentre as quais, as mais famosas
sdo HTML (HyperText Markup Language) e XML (Extensible Markup Language) permitem
aos computadores entenderem o significado formal ou semantico de uma sequéncia de textos.

Segundo ALVES (2013, p. 41) em HTML, os marcadores ‘estruturais’ ndo dizem nada
arespeito da semantica do conteudo, que € expresso em linguagem natural. Por sua vez, o XML,
ao contrario do HTML, ndo descreve como o contetdo serd visualizado pelo humano, nem
acOes que incidirdo sobre elementos desse conteudo. O XML descreve o conteido do
documento em si. Na Figura 10, podemos ver a Lei de Acesso a Informagdao (BRASIL, 2021)

em formato pensado facilitar a leitura humana, produzido a partir de um .HTML.
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Figura 10 — Lei de acesso a informacio em formato para consumo humano

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEIN"12.527. DE 18 DENOVEMBRO DE 2011,

Mensagem de veto Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXX
- . do art 57, no incizo Il do § 3° do art. 37 e no § 27 do art.
ALgencia 216 da Constituigio Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11
B de dezembro de 1990; revoga a Lei n® 11111, de 5 de
maio de 2005, e dispositivos da Lei n® 8159, de 8 de

[vide Lein® 14,129 ge 2021) Vigéncia janeiro de 1991; e da outras providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso MNacional decreta e eu sanciono a sequinte
Lei:

CAPITULO |
DISP{}SI(;GES GERAIS
Art. 1° Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipics, com o fim de garantir o acesso a informagdes previsto no nciso XX do arf. 5°,_no inciso 1 do § 3% do
ark 37 ¢ no §.2° do art. 216 da Constituicdo Federal,

Paragrafo inico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

| - oz drgdos plblicog integrantes da administrag@o direta dos Poderes Executive, Legislative, incluindo as
Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Piblico;

Il - as autarguias, as fundagdes plblicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2° Aplicam-se as disposiges desta Lei, no que couber, s entidades privadas sem fins lucrativos que
recebam, para realizago de agies de interesse pablice, recurses pablicos diretamente do orgamente ou mediante
subvenges sociaie, confrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos
cONgEneres.

Paragrafo dnico. A publicidade a que estio submetidas as entidades citadas no caput refere-se a parcela dos
recursos piblicos recebidos e & sua destinagio, sem prejuizo das prestages de contas a que estejam legalmente
obrigadas.

Segundo ALVES (2013, p. 54) boa parte do conteido hoje existente na Web
‘tradicional’ depende da interpretagdo humana. O autor explica que “uma das caracteristicas
distintivas da Web Semantica em relagdo a Web tradicional ¢ a representacao do conhecimento
apoiada em modelos e linguagens formais.” (p. 54). Porém, “quando se utiliza apenas
linguagens naturais, as relagdes e inferéncias nao estdo totalmente explicitas e padronizadas, o
que as impede de serem processados computacionalmente de forma eficiente.” (ibidem, loc. cit)

No exemplo acima exposto, em que a legisla¢do ¢ disponibilizada para leitura humana
a partir de um formato .HTLM no site do Planalto, o computador consegue ler o texto, que por
sua vez pode ser facilmente encontrado por mecanismos de busca de natureza simples. Neste
caso, para a criagao de aplicagdes de visualizacdo de dados, ¢ muito comum o uso de
ferramentas de raspagem de dados, para em seguida criar um banco de dados com o conteudo
estruturado. Trata-se, porém, de um esfor¢o adicional, ou seja, € necessario programar uma

ferramenta a parte para exercer essa fun¢do de extragdo e estruturacao dos dados.



116

Agora vejamos os mesmos dispositivos da Lei de Acesso a Informagdo em formato

LEXML (um esquema XML), ou seja, estruturado e com contetdo semantico:



Figura 11.1 — Exemplo de legislagio em formato LEXML

velexML xmlns:xsi="http:/  www.w3.0rg/2001/ XML Schema-1nstance” xmlns:xlink="http://www.w3.org/1999/x1ink" xmlns="http://www.lexml.gov.br/1.8" xsi:schemalocation="http://waw.lexml.gov.br/1.8

rigido.xsd">
gl-- ¥si:schemalocation="http://www.lexml.gov.br/1.8 http://projeto.lexml.gov.br/esguemas/lexml-br-rigido.xsd" > --»
¥<Metadado>
<Identificacao URN="urn:lex:br:federal:1ei:2011;12527@data. evento;leitura;2021-67-28115.15" />
</Metadado>
v <ProjetolNormas
¥ <MNormax
w<ParteInicial>»
<Epigrafe id="epigrafe"»LEI N2 12,527, DE 2811 </Epigrafe>
w<{Ementa id="ementa">
Regula o acesso a informacdes previsto no
<zpan xlink:href="urn:lex;br:federal;constituicao:1988-16-85;1988 arts_cpt_inc33":inciso XXMIII do art. 52</span:

, no
<span xlink:href="urn:lex:br:federal:constituican:1988-10-05;1988 art37_par3_inc2">inciso II do § 32 do art. 37</span>

e no

<zpan xlink:href="urn:lex;br:federal;constituicao:1988-16-05;1988art216_par2”>§ 22 do art. 216 da Constituigdo Federal</spany
5 altera a

<span xlink:href="urn:lex:br:federal: 1lei:1998-12-11;8112":Lei n2 §.112, de 11 de dezembro de 1998</span:

; revoga a

<span xlink:href="urn:lex:br:federal: 1ei: 2005-85-95;11111">Lei ne 11.111, de 5 de maic de 28B5</span>
, & dispositivos da
<zpan x;ink:rref=”urn:lex:br:Federal:1ei:1991-91-@8;8159">Le% n? 2,159, de 8 de jansiro de 1991</span:

; e di outras providéncias. APRESIDENTADAREPUBLICA Fago saber gque o Congresso Naciongl decretz e eu sanciono & seguinte Lei:

</Ementa:
<Preambulo id="preambulo"/>
</ParteInicial»
v<Articulacao:
v<Capitulo id="capl">
<Rotulo>CAPITULO TI</Rotulo:
<NomehAgrupador:» DISPGSIC@ES GERAIS «</Nomedgrupador:
v <frtigo id="artl">
<RotuloxArt. 12</Rotulox
¥ <Caput id="artl_cpt">
¢l-- Link: urn:lex:br:federal:constituicao:1988-18-85;1988art5_cpt_inc33 --»
<1-- Link: urn:lex:br:federal:constituicac:1988-1@-85;1988art37_par3_inc2 --»
£l-- Link: urn:lex:br:federal:constituicac:1988-18-85;1988art216_par? -->
v<p>

Estez Lei dispde sobre os procedimentos s serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso & informacdes previsto no

<szpan xlink:href="urn:lex:br:federal:constituicao:1988-18-85;1988 art5_cpt_inc33"»inciso XXMIII do art. 52</span>
, no

Fonte: o autor
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Figura 11.2 — Exemplo de legislagio em formato LEXML
<span xlink:href="urn:lex:br:federal: constituicac:1988-18-85;1988 art37_par3_inc2"»incisc II do § 32 do art. 37</span:

e no
<spen xlink:href="urn:lex:ibr:federal: constituicac: 1988-18-85;1988 lart216_par2”>§ 22 do art. 216 da Constitulcdc Federal</span:

</ pr
</Caput:
v <Paragrafo id="artl_parlu”:
{RotulorPardgrafo dnico.</Rotulo>
<p» Subordinam-se ao regime desta Lei: </p>
v<Incizo id="artl_parlu_incl">
<Rotulo>I -</Rotulos
<p> os drgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, & Judicidric e do Ministério Plblico; </p>
</Inciso>
v<Incizo id="artl_parlu_inc2">
<Rotulo>II -</Rotulo:
<p> as autarguias, as fundacdes publicas, as empresas plblicas, as sociedades de economiz mista e demais entidades controladas direts ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios. </p>
</Inciso>
</Paragrafo>
</Artigo>
r<frtigo id="art2">
<RotulorArt. 2%2</Rotulo>
v <Caput id="art2_cpt">»
<p> Aplicam-se as disposicdes dests Lei, no gue couber, &s entidades privadas sem fins lucrativos que recebam, para reslizacdo de agfes de interesse plblico, recursos piblicos diretamente do

grcamento ou mediante subvencdes socisis, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes cu outros inmstrumentos congéneres. </p

</Caput>
v <Paragrafo id="artZ_parlu”:
<{Rotulc>»Pardgrafo dnico.</Rotulo>
<p» A publicidade a gue estdo submetidas as entidades citadas no caput refere-se & parcela dos recurscs plblicos recebidos e & sus destinacdo, sem prejuizo das prestacdbes de contas a que estejam
legalmente cbrigadas. </p»
</Paragrafo>
</Artigo>

Fonte: o autor
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No formato estruturado exposto acima, o computador, além de ler o texto, consegue
entender a articulacdo de seu contetido conforme as normas de Legistica formal definidas pela
Lei Complementar n°® 95/1998. Ou seja, neste caso o computador consegue entender o que ¢
uma epigrafe, uma ementa, um artigo, um inciso, uma alinea, um item, etc, além de conseguir
efetuar as respectivas conexdes presentes tanto no texto da norma em analise quanto em todo o
ordenamento juridico que estiver estruturado da mesma forma. Com isso, a “magica” acontece
a partir da possibilidade de uso de ferramentas tecnoldgicas comparacao e visualizacdo de
grandes volumes de dados legislativos estruturados e com conteudo semantico.

Como exemplo disso podemos citar a obra "A Génese do Texto da Constitui¢ao de
1988 (LIMA et al., 2013), que foi possivel a partir do uso de tecnologias de tratamento da
informacgdo juridica desenvolvidas no ambito do Projeto LexML, que permitiram a
identificacdo, a estruturagdo e a segmentacdo dos textos articulados, para aplicacdo de
algoritmos computacionais de comparagao de textos, constru¢cdo dos quadros comparativos e

elaboracdao de modelos de visualizagdo de dados, como o sumario topografico abaixo.

Figura 12 — Sumario Topografico da Constituicio de 1988.

Fonte: LIMA et al. (2013, [n.p])

Na Figura 12, em analogia aos mapas antigos das grandes navegac¢des, a hierarquia de
dispositivos da Constituicdo foi organizada em forma circular. Foram apresentados dois
circulos: o da esquerda representa a hierarquia dos dispositivos do Substitutivo 1 do Relator da
Comissdao de Sistematizagdo ao Projeto de Constituicdo, e o da direita, a hierarquia dos
dispositivos do texto constitucional promulgado. O circulo deve ser lido de dentro para fora.

Na parte interna, ¢ possivel perceber o ADCT (Ato das Disposicdes Constitucionais
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Transitorias) e os Titulos, com seus respectivos Capitulos, Secdes e Subsecdes. Na parte
externa, os retangulos em cinza representam os artigos. (LIMA et al., 2013)

LIMA et al. (2013, p. xxxv) explicam que a partir dos milhares de artigos, incisos,
alineas, itens, entre outros dispositivos normativos devidamente estruturados, foi possivel
aplicar um algoritmo de comparagdo automdtica. Trata-se do programa LexComp®,
desenvolvido em conjunto pelo Senado Federal e pela Camara dos Deputados, com o objetivo
auxiliar a elaboragao de quadros comparativos genéricos de textos articulados de legislacao e
proposigoes legislativas. O “motor de correlacdo” da ferramenta correlaciona os dispositivos
que possuem textos idénticos ou similares, independentemente da sua localizagdo. No trabalho
desenvolvido, das centenas de correlagdes existentes, 86,5% foram estabelecidas de forma
automatica a partir do uso da ferramenta tecnoldgica.

Nao podemos deixar de destacar que no comparativo realizado pelo computador, foi
possivel detectar que o principal dispositivo que fundamenta a pratica do lobby, qual seja, o que
trata do direito de peti¢do*®, passou por uma interessante modificagdo. O texto do segundo
substitutivo do relator previa o direito de peticdo aos Poderes Publicos em “defesa de
interesses”. Porém, a palavra “interesses” foi substituida por “direitos” pelo legislador

constituinte, antes da analise do texto em primeiro turno pelo plenario®’. A ver:
Figura 13 — Direito de peticdo na génese da Constituicio de 1988.
66 [ art. 62, § 47 ]65 o direito de peti¢ao aos | [ art. 52, § 32 ]65 o direito de peti¢ao aos | [ art. 62, § 34 ]65 o direito de peti¢ao aos

Poderes Publicos em defesa de direito ou | Poderes Pliblicos em defesa de interesses | Poderes Piiblicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder ou contra ilegalidade ou abuso de poder | contra ilegalidade ou abuso de poder

o direito de peti¢io aos Poderes Piblicos em | o direito de peticio aos Poderes Publicos em
defesa de direito interesses ou contra defesa de interesses direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder ilegalidade ou abuso de poder

Fonte: LIMA et al. (2013, p. 76)
A exposicao aqui feita serve para ilustrar o tanto que o acesso a informagao legislativa
¢ aprimorado quando boas praticas de disponibiliza¢do dados abertos sdo adotadas. Conforme

assinalado por OLIVEIRA (2004, p. 123), ¢ por meio do monitoramento legislativo que os

4 0 LexComp ¢ um software livre, cujo codigo esta disponivel em <https:/github.com/lexml/lexcomp>. Acesso
em out. 2021.

46 Previsto na alinea a) do inciso XXXIV, do art. 5° da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
47 Gragas a ajuda da bibliotecaria Edilenice Passos, servidora aposentada do Senado Federal, a quem agradecemos
profundamente, foi possivel localizar a discussdo do destaque que resultou na modificagdo do dispositivo em
questdo: “O SR. CONSTITUINTE BRANDAO MONTEIRO: — Sr. Presidente, o Constituinte Luiz Salomao
viajou. Penso que ¢ s6 uma forma de colaborar com o texto do § 32 do Substitutivo. Serei bastante rapido. O texto
diz: ‘E a todos assegurado o direito de petigdo aos Poderes Publicos em defesa de interesses...” A minha emenda
pretende incluir em defesa de ‘direitos’. Como se sabe, interesse € pretensdo e pode ou ndo se basear em direito.
E ¢ esta a oportunidade de o texto constitucional garantir o que o Direito moderno, hoje, em quase todos os paises
do mundo, vem garantindo, que sdo os direitos coletivos em fun¢do de interesses difusos. ” (BRASIL, 1987, p.
232)
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lobistas buscam identificar quais projetos de lei e demais proposi¢cdes que signifiquem riscos
ou oportunidades. Com estes breves exemplos é possivel perceber que a atividade de
monitoramento do parlamento por todos atores sociais, sejam lobistas ou nao, pode ser
altamente otimizada com o auxilio das maquinas.

Por fim, um outro exemplo neste sentido ¢ o recém lancado projeto normas.leg.br que
visa apresentar a evolu¢do das normas de forma simples, informativa e transparente. O portal
exibe a compilacdo estruturada das normas constitucionais, do Codigo Civil, do Codigo de
Processo Civil e também das normas federais com forga de lei publicadas a partir de 2019. A
compilacdo estruturada permite a consulta de qualquer versdo da norma na linha do tempo, bem
como a selecdo do tipo de anotagdo que sera apresentada no texto/sumadrio e a visualizagao de
infogréficos.

Uma das funcionalidades do normas.leg.br que salta aos olhos quando se pensa a
aplicagdo de tal tecnologia em larga escala no contexto da atividade de lobby ¢é a possibilidade
de consulta contextual das proposi¢des em tramitagdo no Poder Legislativo, além da
possibilidade de visualizagdo das legislacdes correlatas aplicaveis a cada dispositivo. Aqui €
possivel imaginar o quanto a atividade de monitoramento dos lobbies poderia ser otimizada
caso fosse possivel visualizar, com facilidade, quantas proposi¢des estdo tramitando no
parlamento sobre um determinado dispositivo legal que impacta seus interesses ou as atividades

de suas organizagoes.
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Figura 14 — P4agina do projeto normas.leg.br

normas.leg.br

s

[ B Texto Original ][ A Linha do tempo ] ) Texto Atual

B Texto = Hierarquia (© cronologia B infograficos
CONSTITUICA0 DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL Informagoes pp
TITULO I
DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS A\ COI‘I?tIt_UIQElO da .
/— Republica Federativa

Art. 1% A Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democritico de do BraSiI
direito & tem como fundamentos: _I- Proposicoes em tramitacdo Constituigio

I - asoberania; LexML

II- acidadania; Data da assinatura: 05/10/1988

I - adignidade da pessoa humana; Data da publicagdo: 05/10/1088

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; @) Normas correlatas Ultima atualizaggo: 27/10/2021

V - o pluralisme politico. Também conhecida como

+ CON-1988-10-05

Parigrafo tnico. Tedo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicio.

Art. 2° 330 Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio. Trata de:
N ) i o o « CONSTITUIGAO FEDERAL
Art. 3 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: _I. Proposicdes em tramitacdo (mais detalhes)

I - construir uma sociedade li\-‘re,j'.lsta e solidéria; Tipo: Constitu icdo
z s ¢

Fonte: BRASIL (2021L)
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Dez anos atras LIMA (2011, p.11) fez uma observagdo que se sustenta até hoje,
sobretudo quando se leva em conta as casas legislativas subnacionais: em toda a cadeia do
processo legislativo, o computador ¢ utilizado de uma forma muito parecida com uma maquina
de datilografar. Conforme bem observa o autor: “Toda a manipulagao dos textos ¢ realizada de
forma artesanal. Essa cadeia pode se tornar melhor e mais segura na medida em que o
computador passe a ser utilizado de forma mais inteligente.” (LIMA, 2011, p.11)

Para SOARES (2002) o principio da publicidade encontra sérias dificuldades a sua
plenitude porque a publicidade das normas e seu processo de produgao por parte do Estado nao
considera devidamente a tecnologia da informag¢ao (SOARES, 2002, p. 251;265). Ha quase
duas décadas, SOARES (2002, p. 270) ressaltou que a despeito de toda a revolucao
proporcionada pelos avancos da tecnologia, os meios de divulgacdo utilizados pelo Estado
permaneceram praticamente os mesmos da ‘idade da codificacao’ ou do inicio do século XIX
quando da edi¢ao do codigo de Napoledo. Tal modelo de publicidade, segundo a professora,
mantém as pessoas ignorantes acerca de seus direitos, deveres e também afastados da vida
politica, com pouquissimas condi¢des de dialogar com o aparato Estatal (ibidem., p. 268).
Conforme apontado por SOARES (2002) a nocao de que a mera publicacdo em didrios oficiais
garante os pressupostos e requisitos de validade da legislagdo nao se sustenta diante do avango
da tecnologia, pois o Estado materialmente democratico ¢ aquele que propicia as leis e seu
processo de elaboracdo condicdes reais de conhecimento em contraste com a concepgao classica
da presuncao do conhecimento.

Nesse contexto, convém destacar que entre as recomendagdes propostas por LIMA
(2011, p.11) para uma elaboracdo legislativa adequada a era tecnoldgica tem-se a
disponibiliza¢do das informacdes legislativas em forma de dados abertos, no caso, o .xml, cuja

vantagem em relacdo ao PDF ¢é exposta pelo autor:

diferentemente do formato XML, o formato PDF dificulta o reaproveitamento da
informagao, pois foi projetado primordialmente para a apresentacio da informagao. A
adocdo de formatos textuais abertos baseados na tecnologia XML, como € o caso do
LexML, pode facilitar a disseminacdo da informagdo juridica oficial por multiplos
canais e formatos de expressdao. LIMA (2011, p.11)

LIMA (2011) cita que a disponibilizagdo da legislacdo em formato .xml ndo ¢ uma
novidade e menciona a Inglaterra como exemplo. Aqui cabe mencionar que os ingleses optaram
por adotar a abordagem “API em primeiro lugar” de modo que o site de consulta a legislacdo ¢
construido a partir da API de dados abertos e ndo o contrério: “We developed the API and then

built the legislation.gov.uk website on top of it. The APl isn't a bolt-on or additional feature, it
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is the beating heart of the service. Thanks to this approach it is very easy to access legislation
data.” (SHERIDAN, 2012, online)

No contexto da atividade de lobby, faz todo sentido a abordagem de elaboragao
legislativa que foca na disponibilizagdo dados abertos em primeiro lugar. Conforme destacado
por DUNCAN (2021), a transparéncia ndo se resume ao acesso a documentos. Uma
transparéncia verdadeira tem que ser capaz de ativar a possibilidade de engajamento das partes
interessadas no processo legislativo e isso sé € possivel com a publicagdo em tempo real e a
realizagdo de comparagdes automaticas entre os textos legislativos pelas maquinas.

Importante destacar que enquanto membro da Open Government Partnership, o Brasil
firmou no ambito de seu plano de acdo referente ao periodo de 2018 a 2020, o compromisso de
nimero 7, intitulado “Transparéncia do Processo Legislativo” que dentre as metas, tinha a de
incrementar a participacao de diversos segmentos sociais no processo legislativo (elaboragao
de normas) a partir de esfor¢os integrados que ampliem a transparéncia, adequem a linguagem
e a comunicagdo e promovam a inovagdo. O referido compromisso firmado perante a
comunidade internacional teve como objetivo declarado aprimorar a transparéncia do processo
legislativo por meio do aperfeicoamento da apresentacdo das informag¢des de tramitagdo de
proposic¢des, para possibilitar um melhor acompanhamento das matérias e maior participagao
dos cidaddos e entidades da sociedade civil (participacdo, que se tiver o objetivo de influenciar
decisdes do Legislativo, podem ser entendidas como lobby). E interessante notar que o
compromisso 7.3. teve como meta a disponibilizagdo de textos iniciais das proposi¢des
legislativas articulados em formato LEXML e em conformidade com a Lei Complementar n°
95/1998, que dispde sobre a elaboragdo, a redacdo, a alteragdo e a consolidagdo das leis.
(BRASIL, 2018¢)

FARIA & REHBEIN (2015, p.12) destacam que a luz do conceito de Parlamento
Aberto, o Poder Legislativo pode atuar em varias frentes para o aumento da transparéncia sobre
suas atividades. Dentre elas, os autores citam a) a disponibilizagdo de dados abertos; b) a
realizagdo de agdes civicas colaborativas que fomentem o uso desses dados abertos; e c) a
criagdo de espacos e processos permanentes de uso e aplicagdo sustentavel de agdes de
transparéncia, tais como a implementa¢do do Laboratorio Hacker da Camara dos Deputados,
que ¢ um centro de inovagao em parlamento aberto de alta reputacdo nacional e internacional

em iniciativas de governo aberto (STEIBEL, 2018, p. 69) que iremos abordar a seguir.
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3.5 O papel dos laboratdrios de inovacio para o uso de dados abertos — O caso do

Laboratério Hacker da Camara dos Deputados

A Lei federal n°® 14.129, de 29 de margo de 2021, que dispde sobre principios, regras
e instrumentos para o governo digital e para o aumento da eficiéncia publica, prevé os
Laboratodrios de Inovacdo como um de seus instrumentos, que nos termos do inciso VIII do art.
4°, consistem em espacos abertos a participagdo € a colaboragdo da sociedade para o
desenvolvimento de ideias, de ferramentas ¢ de métodos inovadores para a gestdo publica, a
prestacdo de servigos publicos e a participagdo do cidaddo para o exercicio do controle sobre a
administracdo publica (BRASIL, 2021f). Sobre os laboratérios de inovacao, o Capitulo VI
prevé que:

CAPITULO VI

DOS LABORATORIOS DE INOVACAO

Art. 44. Os entes publicos poderdo instituir laboratérios de inovagdo, abertos a
participagdo e a colaborag@o da sociedade para o desenvolvimento e a experimentacao
de conceitos, de ferramentas ¢ de métodos inovadores para a gestdo publica, a
prestagdo de servigos publicos, o tratamento de dados produzidos pelo poder
publico e a participagdo do cidaddo no controle da administragédo publica.

Art. 45. Os laboratorios de inovagdo terdo como diretrizes:

I - colaboragdo interinstitucional e com a sociedade;

II - promog@o e experimentacdo de tecnologias abertas e livres;

IIT - uso de praticas de desenvolvimento e prototipagdo de softwares e de métodos
ageis para formulacdo e implementagdo de politicas publicas;

IV - foco na sociedade e no cidadao;

V - fomento a participacdo social e a transparéncia publica;

VI - incentivo a inovagao;

VII - apoio ao empreendedorismo inovador e fomento a ecossistema de inovagéo
tecnoldgica direcionado ao setor publico;

VIII - apoio a politicas ptiblicas orientadas por dados e com base em evidéncias, a fim
de subsidiar a tomada de decisdo e de melhorar a gestdo publica;

IX - estimulo a participagdo de servidores, de estagiarios e de colaboradores em suas
atividades;

X - difusdo de conhecimento no dmbito da administragio publica.

(BRASIL, 2021)(grifos acrescentados)

SANO (2020, p. 12) mapeou 43 laboratorios de inovagdo no Brasil e destacou que o
aumento no nimero de laboratorios ¢ uma tendéncia internacional, que estd associado a um
movimento em torno da inovacao no setor publico. O autor ressalta que sobre os laboratdrios
de inovacdo recai a expectativa de que tais organismos sejam capazes de influenciar o setor
publico como um todo, promovendo mudangas estruturais e sistémicas capazes de resultar em
um ganho de escala no desempenho e na qualidade dos servigos prestados. Contudo, o autor

ressalta que a maioria dos laboratorios nao passa do estagio de desenvolvimento e teste de ideias

inovadoras, ndo conseguindo promover a implementacao delas.
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SANO (2020) conceitua os laboratdrios de inovagao no setor publico como “ambientes
colaborativos que buscam fomentar a criatividade, a experimentagdo e a inovagdo, por meio da
adogdo de metodologias ativas e da cocriagdo, na resolugdo de problemas.” (p. 18) O autor
ressalta que a maioria dos laboratorios de inovacao encerram suas atividades apos testar uma
ideia inovadora e ndo conseguem avangar na defesa de sua proposta para que sejam
implementadas. Dentre os motivos que impedem os avangos, esta a auséncia de recursos e a
rigidez de normas e regras que reduzem a flexibilidade em termos de experimentagado, parcerias
e financiamento (SANO, 2020, p. 18).

Um dos modelos pioneiros de laboratorio de inovagdo é o Laboratério Hacker da
Camara dos Deputados, que foi criado apds a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informagao

”48 em 2013. Entre as reivindicacdes

e no contexto de protestos das chamadas “jornadas de junho
dos que foram as ruas, havia o pleito pela abertura de mais espago para o cidadao participar das
decisdes politicas e influenciar os debates no Parlamento (SANTOS, 2016, p. 38) que no escopo
do presente trabalho podemos entender como um pleito por mais condigdes para a pratica do
lobby cidaddo.

A Céamara dos Deputados realizou em 2013 sua primeira Maratona Hacker
(Hackathon) com o tema da transparéncia. Entre os principais objetivos do evento, estava a
dissemina¢do do uso de dados governamentais abertos (CRUVINEL, 2016) visando o
desenvolvimento de aplicativos com o objetivo de aumentar a transparéncia do trabalho
parlamentar, além de ampliar a compreensdo do processo legislativo (BRASIL, 2014a). Outro
objetivo era detectar a auséncia de certas informagdes e a necessidade de melhorar as bases
disponiveis (CUNHA, 2020a).

MARKUN apud SANTOS (2016) explica que “Hackear significa entender tdo bem o
funcionamento de um sistema a ponto de conseguir muda-lo por dentro” (p. 17). SANTOS
(2016, p. 17) explica que o termo “Hacker” surgiu nos 1950 nos Estados Unidos e incialmente
tinha uma conotagdo positiva para se referir as pessoas capazes de alterar dispositivos de
informatica, programas e redes de computadores, obtendo solucdes que vao além da
normalidade do sistema. A habilidade dos hackers de romper barreiras de seguranga e acessar
dados era vista com bons olhos ¢ associada a busca de melhorias dos sistemas de informacao.

Contudo, a partir dos anos 1980, o termo hacker passou a ter uma conotacao negativa decorrente

4 As manifestagdes de rua que aconteceram no Brasil no ano de 2013 ficaram conhecidas como ‘jornadas de
junho’ ou ‘primavera brasileira’ e representam um periodo importante da histéria recente do pais. Na época,
manifestantes ocuparam o Palacio do Congresso Nacional. Para mais informagdes e detalhes sobre o papel das
redes sociais como instrumento de mobilizagio Cf (UCHOA-FERNANDES, 2019).
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da acdo de individuos que acessam ilegalmente computadores para cometimento de crimes e
causarem transtornos aos usudarios. Nesse contexto, os hackers buscaram se desvincular da
imagem negativa se autodeclarando como um grupo de pessoas honestas, ao contrario dos
crackers, termo que passaria a designar as pessoas que possuem habilidades de um hacker, mas
usam seu conhecimento de uma forma degenerada para fins ilicitos e ilegitimos (SANTOS,
2016, p. 17).

As hackathons sao eventos que possuem como caracteristica o envolvimento de
diversos atores, que nas casas legislativas inclui parlamentares, servidores, cientistas politicos,
hackers e cidaddaos de forma geral, para aproveitarem o potencial de utilizagdo dos dados
legislativos (FARIA; REHBEIN, 2015, p. 11) e criarem projetos que transformam informagdes
de interesse publico em solucdes digitais acessiveis a todos os cidadaos (CRUVINEL, 2016).

A primeira maratona hacker da Camara dos Deputados foi considerada um sucesso
(SANTOS, 2016, p. 35) e resultou na premiacao de trés aplicagdes digitais: 1) Meu Congresso:
aplicativo que retine informagdes sobre o mandato dos parlamentares e as empresas que
receberam pagamentos relacionados a cota parlamentar; 2) Monitora, Brasil: aplicativo para
celulares que possibilita o acompanhamento da assiduidade dos deputados e dos projetos
propostos, organiza rankings, lista de tweets e outras informacdes relativas ao mandato; e 3)
Deliberatoério: jogo de cartas offline que simula o processo de discussdo e deliberagdo das
proposi¢des na Camara dos Deputados (BRASIL, 2013b).

Na época, os hackers fizeram lobby junto ao Presidente da Camara dos Deputados para
que a casa criasse um Laboratdrio Hacker, que seria um espaco permanente para facilitar a
interacdo entre hackers, parlamentares e servidores. O lobby foi bem-sucedido e resultou na
aprovacao da Resolu¢do n°® 43, de 2013 da Mesa Diretora da Camara dos Deputados (BRASIL,
2013c), que estabelece que:

Art. 4° Fica criado o Laboratorio Raquer na estrutura administrativa da Diretoria-
Geral.

[...]

§ 1° O laboratério Raquer contara com espago fisico, de acesso e uso livres por
qualquer cidaddo, especialmente programadores e desenvolvedores de softwares
preferencialmente livres*, parlamentares e servidores ptblicos, onde poderdo utilizar
dados publicos de forma colaborativa para a¢des de cidadania.

49 Recentemente, a questdo do acesso livre as inovagdes produzidas pelos laboratorios de inovagio foi discutida
no ambito da proposi¢ao que resultou na Lei federal n° 14.129, de 29 de marco de 2021. O artigo 46 da proposi¢ao
previa que “Os experimentos, as ideias, as ferramentas, os softwares, os resultados e os métodos inovadores
desenvolvidos nos laboratoérios de inovagdo serdo de uso e dominio livre e publico, compartilhados por meio de
licengas livres ndo restritivas. ” Tal dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, com as seguintes razdes:
“A propositura legislativa estabelece que os experimentos, as ideias, as ferramentas, os softwares, os resultados e
os métodos inovadores desenvolvidos nos laboratorios de inovacdo serdo de uso e dominio livre e publico,
compartilhados por meio de licengas livres ndo restritivas.
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§ 2° O funcionamento do ambiente raquer referido no §1° contara com a participagio
da sociedade, nos termos de portaria do Diretor-Geral (BRASIL, 2013c¢)

Em geral, a alta taxa de a taxa de mortalidade e a descontinuidade das solugdes
construidas através de hackathons ¢é alta. Um estudo conduzido por FREITAS et al. (2018)
sobre o uso de dados aberto do Governo Federal, identificou que 49% dos projetos vencedores
dos concursos realizados por diversas instituicdes ndo estavam mais disponiveis para acesso €
que 17% dos aplicativos capazes de serem acessados ndo estavam sendo mais atualizados,
concluindo-se, assim, que a taxa de mortalidade das solugdes construidas tinha sido de 67% nos
casos analisados.

Todavia, os beneficios decorrentes da abertura institucional ¢ da realizacao de eventos
de tal natureza ndo estdo restritos aos produtos tecnoldgicos criados. No caso da Camara dos
Deputados, SANTOS (2016) assinala que a realizacdo das maratonas hacker, além de ter
resultado na propria criacao do Laboratério Hacker como espago permanente, produziu um
legado relacionado a mudangas no aspecto organizacional da Camara dos Deputados,
permitindo “entender como a sociedade quer usar os dados abertos” (p. 44). Por outro lado
CUNHA (2020) anota que o LabHacker foi criado para conferir permeabilidade a inovagao
externa, a luz do conceito de Governo como Plataforma®’, que pode ser entendido como a
reorganizagdo dos trabalhos dos governos ao redor de uma rede de APIs compartilhadas,
padrdes abertos e bancos de dados bem ordenados, para que servidores publicos, empresas e
outros interessados possam entregar servicos muito melhores para o publico, com mais
seguran¢a, de forma mais eficiente e com accountabily (O'REILLY, 2010; POPE apud
MOHUN e ROBERTS, 2020; POPE, 2019).

Todavia, o uso da expressdo ‘dominio publico’ no contexto do dispositivo coloca em questdo o direito de
propriedade dos experimentos, das ideias, das ferramentas, dos softwares, dos resultados e dos métodos inovadores
desenvolvidos nos laboratorios de inovagdo com tendéncia a desestimular a inovagdo e o desenvolvimento
tecnoldgico. No mesmo sentido, a referéncia ao software livre suspende os direitos de os laboratérios de inovacéo
livremente disporem sobre o uso dos softwares por eles criados, obrigando-os a destinarem suas cria¢des a livre
frui¢do e ao livre uso, incluindo os codigos fonte. O que acarretaria num efeito similar a introdugdo da ideia de
‘dominio publico’, no sentido de desencorajar a inovagao e o desenvolvimento tecnoldgico. Deste modo, a sangéo
do dispositivo poderia impossibilitar que os experimentos, as ideias, as ferramentas, os softwares, os resultados e
os métodos inovadores desenvolvidos pelos laboratorios de inovagdo dos institutos e universidades publicas
possam ser usados como forma de captagdo de recursos e impediria o estabelecimento e desenvolvimento de
parcerias e contratos entre essas instituigdoes publicas e a iniciativa privada, relacionados ao desenvolvimento e a
inovagdo tecnologica”. O veto foi mantido pelo Congresso Nacional.

50 Cabe destacar que a Lei n° 14.129, de 29 de marco de 2021 contém um capitulo denominado “Governo como
Plataforma” que contém dispositivos sobre abertura de dados e interoperabilidade entre os o6rgdos publicos. A
referida lei assim conceitua Governo como Plataforma: “infraestrutura tecnoldgica que facilite o uso de dados de
acesso publico e promova a interagdo entre diversos agentes, de forma segura, eficiente e responsavel, para
estimulo a inovacao, a exploragdo de atividade econdmica e a prestagao de servicos a populacao” BRASIL (2021f,
online.)
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Segundo CUNHA (2020) entre os anos de 2014 e 2016, a gestdo do LabHacker
buscou: 1) viabilizar boas ideias de fora para dentro do parlamento (tecnologicas ou por meio
de debates/reflexao); 2) Prospectar solugdes investindo no seu aprimoramento ou adaptagdao no
ambito da Camara dos Deputados; e 3) fomentar o “Advocacy de ideias ligadas a movimentos e
instituigdes de transparéncia e participacdo” (CUNHA, 2020, online). Para tanto, teve como
objetivos e métricas de sucesso: a) o aumento do engajamento e participagdo dos cidadios na
Camara; e b) o surgimento ou aprimoramento de tecnologias e servigos que aumentem a
transparéncia e participacao na Camara.

CUNHA (2020b) explica que entre os anos de 2017 e 2018, o LabHacker comecou a
questionar se valia a pena prosseguir com hackathons para gerar ideias inovadoras. O gestor da

unidade, na época afirmou que:

Os hackathons tém sido uma fabrica de frustragoes. De 14 saem projetos lindos, mas
que depois de seis meses, um ano, acabam abandonados, porque o autor se envolve
com outros projetos. Entdo, a ideia, neste momento, é tentar fazer com que estes
projetos consigam ter uma roupagem de negdcio, para que se consiga viver disso.
ARAUJO apud CUNHA (2020b, online)

Dentre os projetos conduzidos pelo LabHacker entre 2017 e 2018, ¢é possivel destacar
0 assessoramento e participagdo ativa na elaboracdo de uma proposicao legislativa com o
objetivo de modificar o Regimento Interno da Camara dos Deputados para aumentar a
disponibilizacdo de dados abertos e a participagdo popular na Camara (CUNHA, 2020b). Trata-
se do projeto de Resolugao n°® 217/2017 (BRASIL, 2017), de autoria do Deputado Eduardo
Barbosa (PSDB-MG), da qual destacamos os seguintes dispositivos:

Art. 7° O art. 63 da Resolucdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 63. Lida e aprovada, a ata de cada reunido da Comissao sera assinada pelo
Presidente e rubricada em todas as folhas.

Paragrafo tinico. A ata sera disponibilizada em sistema digital de dados abertos
da Camara dos Deputados ¢ publicada no Diario da Camara dos Deputados, de
preferéncia no dia seguinte, e obedecera, na sua redagdo, a padrdo uniforme de que
conste o seguinte:

VI - relatério sucinto sobre os dados da participagdo social, no caso de audiéncias
publicas. ” (NR)

[...]

Art. 9° O art. 100 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 100. Proposicao ¢ toda matéria sujeita a deliberacdo da Camara.

§ 2° Toda proposicio devera ser redigida com clareza, em termos explicitos e
concisos, e inserida em sistema digital da CaAmara dos Deputados em formato de
dados abertos. ” (NR)

Art. 10. O art. 101 da Resolug@o n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 101. Ressalvadas as hipoteses enumeradas na alinea a do inciso I deste artigo,
a apresentagdo de proposigdo sera feita por meio do sistema digital da Camara dos
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Deputados com dados estruturados, em formato aberto, de modo a permitir a leitura
por maquinas e facilitando a transparéncia do processo legislativo e participagdo
popular, podendo ocorrer: ” (NR)

Art. 11. O art. 103 da Resolugdo n® 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 103. A proposicao podera ser fundamentada por escrito no sistema digital
da Camara dos Deputados no formato de dados abertos, ou verbalmente pelo
Autor, ou pelo primeiro signatario ou quem este indicar, mediante prévia inscri¢ao
junto a Mesa, no caso de iniciativa coletiva, reduzindo-se a fundamentagéo a termo e
juntando-se ao processo digital respectivo.

Art. 12. O art. 111 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 111. Os projetos deverdo ser divididos em artigos numerados, redigidos de
forma concisa e clara, precedidos, sempre, da respectiva ementa.

§ 1° O projeto sera apresentado por meio do sistema digital da Cimara dos
Deputados, utilizando dados estruturados em formato aberto, de modo a
permitir a leitura por maquinas, visando facilitar a transparéncia do processo
legislativo e a participac¢do popular, devendo ainda: ” (NR)

[..]

Art. 14. O art. 119 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redaco:

“Art. 119. As emendas poderdo ser apresentadas em Comissio por meio de
sistema digital de dados abertos da Camara dos Deputados, no caso de projeto
sujeito a apreciacio conclusiva. ” (NR)

Art. 15. O art. 120 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 120. As emendas de Plendrio serdo apresentadas em sistema digital de dados
abertos da Camara dos Deputados: ” (NR)

Art. 16. O art. 122 da Resolugdo n°® 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 122. As emendas aglutinativas podem ser apresentadas em Plenario, por
meio de sistema digital de dados abertos da Camara dos Deputados, para
apreciagdo em turno Unico, quando da votagdo da parte da proposicdo ou do
dispositivo a que elas se refiram, pelos Autores das emendas objeto da fusdo, por um
décimo dos membros da Casa ou por Lideres que representem esse nimero. ” (NR)
Art. 17. O art. 125 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 125. O Presidente da Cimara ou de Comissdo tem a faculdade de recusar
emenda formulada de modo inconveniente, devendo fazé-lo no caso da nio
apresentacdo por meio do sistema digital de dados abertos da Cimara dos
Deputados, ou quando verse sobre assunto estranho ao projeto em discussdo ou
contrarie prescrigdo regimental. No caso de reclamagdo ou recurso, serd consultado o
respectivo Plenario, sem discussdo nem encaminhamento de votagdo, a qual se fara
pelo processo simbolico. ”” (NR)

Art. 18. O art. 128 da Resolugdo n°® 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redaco:

“Art. 128. Nenhuma proposicio sera submetida a discussdo e votacio sem
parecer escrito e disponibilizado pela Comissido competente no sistema digital de
dados abertos da Ciamara dos Deputados, exceto nos casos previstos neste
Regimento, quando devera ser reduzido a termo e disponibilizado no mencionado
sistema

Paragrafo unico. Excepcionalmente, quando o admitir este Regimento, o parecer
podera ser verbal, devendo ser reduzido a termo e disponibilizado no sistema
digital de dados abertos da Cimara dos Deputados. ” (NR)

[...]

Art. 22. O art. 136 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redagao:

CATE. 136, oottt et et ettt eae
Paragrafo unico. O processo referente a proposicao ficara disponivel em sistema
digital de dados abertos da Cimara dos Deputados, a disposicio da mesa, dos
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deputados e da sociedade, em tempo real através da internet, durante sua
tramitacdo em Plenario” (NR).

[...]

Art. 24. O art. 162 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 162. Em relacdo aos destaques, serdo obedecidas as seguintes normas:

Paragrafo tinico: quando couber, sera disponibilizada visualizacio comparativa
entre a matéria destacada e a principal no sistema digital da Camara dos
Deputados. ” (NR)

[...]

Art. 26. O art. 179 da Resolugdo n° 17 de 1989 — Regimento Interno da Camara dos
deputados, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 179. Encerrada a discussao do projeto, com emendas, a matéria ird as Comissdes
que a devam apreciar, observado o que dispde o art. 139, II, e o pardgrafo tinico do
art. 121.

Paragrafo tinico. Publicados os pareceres sobre as emendas no Didrio da Cimara
dos Deputados, devidamente inscritos em sistema digital de dados abertos da
Camara dos Deputados e distribuidos em avulsos, estard a matéria em condigdes
de figurar em Ordem do Dia, obedecido o intersticio regimental. ” (NR) [...] (BRASIL,
2017) (grifos acrescidos)

Da analise dos dispositivos supracitados do Projeto de Resolugao n°® 217/2017
(BRASIL, 2017) que atualmente encontra-se em tramitagio’!, percebe-se o quanto a Camara dos
Deputados ainda pode avangar em termos de transparéncia via dados abertos. O texto busca
alterar o regimento interno da casa legislativa em variados pontos para que os atos do parlamento
possam ser legiveis pelas maquinas, em tempo real. Para tanto, foca em atos e documentos
especificos da tramitacdo legislativa, desde o texto da proposi¢do, até os pareceres das
comissoes, as atas, as emendas, os destaques, os avulsos, etc. Tudo no intuito de suprir a falta de
dados abertos que podem ser lidos por maquinas, para em seguida auxiliar a leitura humana.
Percebe-se que do ponto de vista operacional, a proposi¢ado visa garantir que o fazer legislativo
seja registrado em um sistema digital de dados abertos da Camara dos Deputados, que provera

dados para consumo interno e externo.

3.5.1 Projetos baseados em dados abertos do LabHacker com potencial impacto na

atividade de lobby cidadao.

Desde a criacdo do Laboratdério Hacker da Camara dos Deputados, variados projetos
foram conduzidos pela referida unidade, que como visto, funciona dentro do Congresso

Nacional e possui importante papel relacionado ao retiso dos dados abertos do Legislativo.

51 A proposi¢do tramita sob o regime de prioridade e foi aprovada, com alteragdes, pela Comissio de Constituigdo
e Justica e de Cidadania, em 08 de maio de 2018. No dia 14 de junho de 2021, o projeto de resolucdo foi
encaminhado ao vice-presidente da Mesa Diretora da Camara dos Deputados, Deputado Marcelo Ramos (PL-AM),
para emissao de parecer. Apos a etapa atual, a proposi¢ao podera ser submetida a apreciagdo no plendrio.



132

CRUVINEL (2016, p.27) destacou iniciativas que possuem o potencial de aumentar a
utilizagdo de dados abertos e dentre elas estd a visualizagdo de produtos feitos a partir dos dados
abertos, tais como sites interativos e aplicativos. A exposi¢cdo de alguns experimentos feita a
seguir tem como objetivo ilustrar o uso que pode ser feito dos dados abertos em tecnologias de
aprimoramento da transparéncia sobre as atividades do parlamento. Desde ja convém adiantar
que tais protdtipos foram apenas experimentos, mas que possuem semelhangas com as
ferramentas tecnologicas que hoje sao oferecidas por empresas para subsidiar a atividade de

lobby de seus clientes.

3.5.1.1 Retorica Parlamentar

“Descubra quais sao os deputados que falam sobre os assuntos de seu interesse”
(BRASIL, 2015, online). E assim que o projeto Retorica Parlamentar foi apresentado pelo
Laboratdrio Hacker. O protétipo envolveu o uso de técnicas de processamento de linguagem
natural e inicialmente foi desenvolvido durante a realizagao de uma maratona hacker realizada
pela Camara dos Deputados (CUNHA, 2020).

Interessante destacar que segundo OLIVEIRA (2004), o mapeamento politico
realizado pelos lobistas “é um instrumento eficiente, pois ele mostra quem sao os parlamentares
engajados em temas de interesse da empresa” (p. 98). A etapa de monitoramento politico no
ambito da atividade de relagdes governamentais, segundo GOZETTO (2018, p. 44) envolve:

a)  Definir quem sdo os atores chave sobre cada assunto e/ou tema relevante para a
organizacao no ambito dos Poderes Legislativo

b)  Acompanhar o posicionamento da midia e de outros formadores de opinido
acerca dos assuntos e/ou temas relevantes para a organizagao;

c)  Elaborar o perfil de cada ator chave do Poder Legislativo e identificar o grau de
convergencia que esse ator possui com os interesses da organizacao;

d) Identificar a posi¢do dos tomadores de decis@o, seu interesse natural pela causa
defendida pela organizagao, segundo tema.

Diante disso, ¢ interessante notar que o Retdrica Parlamentar foi idealizado para
permitir que os cidaddaos pudessem conhecer os temas mais enfatizados pelos Deputados
Federais em seus discursos. A ferramenta de andlise utilizou mais de 14.000 discursos
proferidos pelos deputados federais da legislatura de 2011 a 2014. No projeto, foram

considerados os deputados com mais de um discurso proferido entre 02 de fevereiro de 2011 e
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01 de outubro de 2013, totalizando 447 parlamentares. Destaque-se que os discursos dos
parlamentares nao estavam disponiveis em forma de dados abertos. Por isso, foi necessario criar
um robd para “raspar” os dados diretamente do portal da Camara dos Deputados. Apds a coleta
dos dados referentes a todos os pronunciamentos, foi necessario limpar e organizar todos dados
e cada pronunciamento passou por um tratamento com o objetivo de se obter uma “sacola de
palavras” (bag of words). A sacola de palavras permitiu a identifica¢do da frequéncia de cada
termo de cada pronunciamento, para que se pudesse agrupar os discursos em temas comuns
(BRASIL, 2013, online).

Segundo FERNANDES (2017, p. 29 et seq.) a técnica utilizada pelo Retorica
Parlamentar para a classificagdo dos discursos ¢ um modelo de aprendizado ndo supervisionado
de maquina. O algoritmo foi implementado em na linguagem de programag¢do R e permitiu
captar a énfase tematica dos discursos de cada um dos 447 deputados analisados, para
visualiza¢do do usudario por meio de um grafico de bolhas. Quanto maior a bolha, maior era a
relevancia do tema, considerando-se a frequéncia de sua mengdo. Além disso, em cada uma das
bolhas tematicas, era possivel identificar os deputados que mais se destacaram no debate sobre
aquele tema. Ao clicar na imagem do deputado, era possivel visualizar mais informagdes sobre

ele.

Figura 15 — Visualizacfo de temas dos discursos dos deputados federais no projeto Retoérica Parlamentar.

GZng GEDO
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Fonte: CAMARA (2015, online)

Sobre os desafios e aprendizados que envolveram o projeto Retdrica Parlamentar,
CUNHA (2021)? relatou dificuldades relacionadas a qualidade dos dados abertos na época,
mas também problemas relacionados a real utilidade da ferramenta, que possuia um grande

impacto visual, mas nao contribuia efetivamente para a analise dos discursos dos parlamentares:

Nas primeiras versdes foram usados inputs humanos para treinar o sistema de
categorizagdo — um dos desenvolvedores da equipe tinha de deixar uma maquina
compilando uma tabela. Depois, pessoas da equipe precisavam categorizar os temas
com bases nos radicais das palavras—stems— gerados pelo algoritmo.

Havia uma dificuldade de se compreender e abordar a melhor a forma de categorizar
todos os discursos feitos. Outro problema era que o projeto de dados abertos da Camara
ainda ndo tinha a mesma robustez mais (por volta de 2015), comparado a versdo atual.
Além de uma baixa confiabilidade da categorizag@o tematica, havia outro problema:
um deputado que aparecesse em uma bolha ndo apareceria em outras. Ou seja, mesmo
que o parlamentar falasse muito de varios assuntos, estaria presente apenas em uma
bolha, o que o faria parecer monotematico, sem dar uma boa visdo geral do seu

trabalho.
O fato do Retorica Parlamentar se voltar aos discursos do pequeno expediente — por
conta de uma provavel diversidade tematica maior — poderia levar a alguma

desconsideracdo de informagdo de outros momentos institucionais. Ficava a pergunta
para nos da equipe do Laboratério Hacker: ndo seria melhor considerar todas as bases
de dados disponiveis, para ver o que ¢ falado pelo parlamentar em todas as situacdes
possiveis? Nao seria também poder perceber a diferenca nos momentos institucionais,
mais uma possibilidade de comparacao e, por consequéncia, de analise?

O resultado entregado pelo Retorica também poderia gerar uma pergunta no usudrio:
“afinal, como o tema estd acontecendo nos discursos do(a) parlamentar?”. Tal pergunta
ndo poderia ser respondida, uma vez que o Retorica Parlamentar ndo fornecia detalhes
dos discursos.

Por fim, concluiu-se por retirar o Retorica Parlamentar do ar, pois este parecia naquele
momento apenas uma curiosidade. Algo impactante visualmente num primeiro
momento, mas que ndo contribuia efetivamente para uma andlise dos discursos.
(CUNHA, 2021, online)

A partir de 2016, o Retorica Parlamentar parou de ser alimentado e foi tirado
permanentemente do ar no ano seguinte, devido as dificuldades e limitacdes verificadas. A breve
exposicao do protdtipo revela que a ambicao inicial do projeto, qual seja, de permitir que os
usuarios descobrissem quais sdo os parlamentares que falam sobre os assuntos que sdo de seu
interesse, poderia ser de grande valia para a atividade de lobby se funcionasse bem, notadamente
na etapa do mapeamento politico, também denominado mapeamento de stakeholders (partes
interessadas ou atores-chave)®>.

Conforme destacado por AZOLIN (2020, p. 412) tal etapa de mapeamento ¢

fundamental para identificar tomadores de decisdo aliados e ndo aliados, a partir da aferi¢ao do

52 https://medium.com/labhacker/quem-fala-0-qu%C3%A A-a-est%C3%B3ria-de-3-experimentos-para-analisar-

o-discurso-de-parlamentares-860dbef9e588

33 O conceito de stakeholder, segundo SELIGMAN e BANDEIRA (2018) pode ser compreendido no contexto do
lobby como “quaisquer pessoas, organismos ou grupos que tenham interesse em qualquer materialidade que diga
respeito a organizagdo” (p.235)



https://medium.com/labhacker/quem-fala-o-qu%C3%AA-a-est%C3%B3ria-de-3-experimentos-para-analisar-o-discurso-de-parlamentares-860dbef9e588
https://medium.com/labhacker/quem-fala-o-qu%C3%AA-a-est%C3%B3ria-de-3-experimentos-para-analisar-o-discurso-de-parlamentares-860dbef9e588
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grau de convergéncia deste ator com os interesses defendidos pela organizacao. O grande volume
de dados disponiveis em grande variedade, em diversos formatos e em diferentes momentos do
processo legislativo torna a tarefa de compreensao da atuacdo parlamentar um grande desafio

para os interessados em influenciar a tomada de decisao.

3.5.1.2 Tenho dito™

O Tenho Dito foi um projeto de plataforma desenvolvido em colaboracdo com o
Laboratério Hacker da Camara dos Deputados para ajudar o cidadio a rastrear os membros do
parlamento e verificar se o que eles estavam dizendo nos pronunciamentos correspondia a sua
acdo legislativa. A plataforma também permitiria ao usuario visualizar quais questoes estariam
sendo mais discutidas pelos representantes de cada Estado da Federagdo. No exemplo da
ilustracdo abaixo, a questao mais discutida pelos parlamentares do Estado de Minas Gerais era

a segurancga publica.

Figura 16 — Primeira tela do projeto Tenho Dito.

Fonte: Camara dos Deputados55

54 O projeto tenho dito foi objeto do trabalho de conclusdo do curso de engenharia de software de FERNANDES
(2017) que colaborou como servidor na fun¢do de desenvolvedor no LabHacker.. A apresentacéo do trabalho pode
ser acessada aqui: https://www.youtube.com/watch?v=McH7GINO6Ng&t=267s

35 O protdtipo estava disponivel no enderego <http:/tenhodito.labhackercd.leg.br/>. Porém, no momento da
revisdo final do presente trabalho o /ink ja ndo estava mais disponivel, pois o projeto foi descontinuado.



https://www.youtube.com/watch?v=McH7GINO6Ng&t=267s
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Quando o usudrio selecionava um estado do mapa, a segunda tela (Figura 17) exibia
no lado direito bolhas contendo multiplos temas. As bolhas tornavam-se maiores quando um
novo discurso surgia ou uma nova proposta legislativa sobre determinado assunto era
apresentada. Do lado esquerdo, estavam os parlamentares ordenados pelas questdes em que se
baseavam a maior parte dos seus discursos e agdes legislativas. O usuario também podia
selecionar uma bolha para ver apenas os parlamentares que estavam mais ativos em um

determinado assunto.

Figura 17 — Segunda tela do projeto Tenho Dito.
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Fonte: Camara dos Deputaldos56

parlamento. O exemplo mostrado abaixo (Figura 18) demonstra que o entdo Deputado Adelmo
Carneiro Ledo (PT-MGQG) teve uma proposta legislativa e dois discursos categorizados. Ao clicar
neles, era possivel verificar diretamente do site oficial da Camara dos Deputados o texto
completo dos discursos e das propostas legislativas.

O painel também tinha o objetivo de permitir que o usudrio verificasse se a agdo
legislativa do deputado correspondia as questdes mencionadas em seus discursos. Aqui cabe
destacar que segundo AZOLIN (2020, p.413), no contexto do lobby, a etapa de monitoramento
politico possui entre seus objetivos apurar o historico de votacao dos parlamentares, para

verificacdo do grau de alinhamento do parlamentar com os interesses da organizacdo. A autora

6 O protétipo estava disponivel no endereco <http://tenhodito.labhackercd.leg.br/>. Porém, no momento da
revisdo final do presente trabalho o /ink ja ndo estava mais disponivel.



http://tenhodito.labhackercd.leg.br/

137

destaca, ainda, que devido ao dinamismo do processo decisdrio, € necessario o uso de

inteligéncia artificial para realizagdo de tal tarefa.

Figura 18 — Terceira tela do projeto Tenho Dito.
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Outra funcionalidade pensada para o protétipo era a visualizagdo dos temas mais

abordados pelos partidos com representagdo no Congresso Nacional, ou seja, a partir do
agrupamento das proposic¢des e discursos dos deputados federais de cada partido, seria possivel

verificar quais eram os partidos que seriam os principais stakeholders em um determinado tema.

57 O protdtipo estava disponivel no endereco <http:/tenhodito.labhackercd.leg.br/>. Porém, no momento da
revisdo final do presente trabalho o /ink ja ndo estava mais disponivel.
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Figura 19 — Temas mais abordados por cada partido com representacio no Congresso Nacional no projeto
Tenho Dito
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100
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Fonte: FERNANDES (2017, p. 57)

Figura 20 — Exemplo de visualizacdo dos temas mais tratados pelos parlamentares do Partido Verde
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Fonte: FERNANDES (2017, p.57)

E importante destacar que o experimento contempla algumas das etapas indicadas por
CRUVINEL (2016) com potencial para incentivar o uso de dados abertos do poder legislativo,
tais como mostrar como os dados brutos disponiveis poderiam ser misturados e mostrados de
forma amigavel aos atores sociais interessados em entender as atividades parlamentares. Porém,

segundo CUNHA (2021) o protdtipo apresentava problemas, inclusive de classificagao
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deficiente dos discursos, de modo que o trabalho para tornar a ferramenta funcional deveria

passar por uma nova categoriza¢ao dos dados.

3.5.1.3 Parla®®

O Parla ¢ um prototipo que utiliza os discursos proferidos no plenario da Camara dos
Deputados para mostrar quais foram os temas mais debatidos durante a legislatura.
Considerando que os deputados federais expressam suas opinides e defendem suas posi¢des por
meio de palavras, o Parla aplica metodologias que utilizam a frequéncia dessas palavras e
expressdes no discurso parlamentar para mostrar quais foram os temas mais debatidos. O
objetivo ¢ fornecer um retrato do que foi e vém sendo debatido pelos deputados. Para tanto, o
Parla utiliza dois diferentes métodos de analise automatizada de discursos: o saco de palavras
e 0 Naive Bayes/Decision Tree. (BRASIL, 2021k, online)

O saco de palavras mede apenas a frequéncia das palavras no discurso do Deputado.
Para manter a importancia da ordem das palavras no discurso, o Parla mostra apenas as
expressoes de uso mais frequente com duas ou trés palavras. Ja o Naive Bayes/Decision Tree ¢
um método de aprendizado de maquina. O Parla utilizou 6.200 sentencas, classificadas
manualmente pelos servidores da indexagao de discursos, para aprender a identificar qual foi o
tema mais debatido dentro de um conjunto pré-estabelecido de 31 temas. (BRASIL, 2021k,
online). O Parla disponibiliza um filtro que captura apenas os discursos de pequeno e grande
expediente, nos quais cada deputado ¢ livre para debater os temas de seu interesse, ou seja, o
debate ndo ¢ feito sobre uma proposi¢ao especifica pendente de deliberacdo. Ha também opc¢des
de separar os discursos por partido, por Estado da federacdo ou por parlamentares homens e
mulheres. O projeto foi desenvolvido em parceria entre o Laboratorio Hacker e o Departamento

de Taquigrafia, Revisdo e Redagdo da Camara dos Deputados.

38 Conlfira o video de apresentagdo do parla aqui: <https://www.youtube.com/watch?v=UP7YA-]l_twY> ou acesse
a ferramenta aqui: <https://parla.camara.leg.br/> Acesso em out. 2021.
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Figura 21 — Visualiza¢iio no projeto Parla dos temas mais debatidos na linha do tempo e os parlamentares

que mais falaram sobre aquele tema.
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Fonte: BRASIL (2021k, online)

Na primeira tela (lado esquerdo da Figura 21), o usuario pode visualizar as questdes
mais mencionadas em um periodo especifico. A imagem mostra que em 2019, a maioria dos
discursos foi sobre a Reforma da Previdéncia, o Cadastro Positivo € o Salario Minimo. O
usuario pode percorrer a tela para ver mais assuntos. Também ¢é possivel selecionar datas e
pressionar "play" para ver a evolucao do debate ao longo do tempo.

Quando o usuario seleciona um assunto, abre-se uma tela mostrando quais foram os
deputados que mais falaram sobre esse aquele assunto especifico, ordenados por frequéncia
(lado direito da Figura 21). Em seguida € possivel selecionar um deputado e ver todos os seus
discursos, ordenados por data (lado esquerdo da Figura 22). Finalmente, o usuario pode ver o
discurso completo com palavras em destaque relacionadas com o assunto selecionado (lado

direito da Figura 22).
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Figura 22 — Visualiza¢fo no projeto Parla dos discursos proferidos pelo deputado no tema selecionado.
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Fonte: BRASIL (2021k, online)

CUNHA (2021) explica que o Parla foi incialmente pensando para ser apenas um
experimento, ndo um produto ou servigo funcional, haja vista os desafios de baixa precisdo e
confiabilidade dos algoritmos, bem como a falta de dados em formato aberto para retratar
melhor a atuagdo parlamentar. O Parla considera apenas pronunciamentos feitos no pequeno
expediente da Camara dos Deputados, ndo captando as falas realizadas nas comissdes, que sao
consideradas essenciais. Nesse sentido, CUNHA (2021) ressaltou que “os dados abertos ainda
ndo abrangem as falas dos parlamentares nas comissdes tematicas. Dada a enorme relevancia
das comissdes no processo legislativo, ainda nao seria possivel oferecer um retrato mais apurado
da atuagdo dos parlamentares” (online).

Conforme veremos no Capitulo 5, que contém as entrevistas semiestruturadas

conduzidas junto a empreendedores que utilizam dados abertos do parlamento, grande parte das
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ferramentas tecnoldgicas de subsidio a atividade de /obby possuem objetivos semelhantes aos
que foram almejados na condugdo dos projetos expostos. Mais do que isso, veremos que alguns
desafios relacionados ao reuso dos dados abertos sdo comuns entre os empreendedores do setor
privado e os servidores do parlamento. Por mais que o publico alvo das ferramentas possa ser
diferente (o cidadao lobista nos protétipos do LabHacker e lobistas profissionais nas
ferramentas ofertadas pelo mercado) a exposicao aqui feita ¢ til para ilustrar como o retso dos
dados abertos pode potencializar a compreensao da atuagdo parlamentar e servir de suporte para

a tentativa de influenciar as decisdes do Congresso Nacional.

3.6 Ferramentas privadas que consomem dados abertos para subsidiar a atividade de

lobby

A dissertagao de mestrado de CRUVINEL (2016) contém um diagnéstico da demanda
por dados abertos na Camara dos Deputados. No trabalho, existe uma lista de alguns atores que

consomem dados abertos da Camara dos Deputados:

Quadro 8 — Alguns usuarios dos dados abertos da Cimara dos Deputados.

Governs

Grgio

Ministério de Justica

Banco Central

TCL

Eletronorte

Liderangas da Cdmara dos Deputados
Mercado

LRL

hittp:/festadaodados com/bas ometre/
hitps:/fsigalel. coenlex, com,br

httpsyf zenlobby.com

Sociedade

LRL

http:/fmeucongre ssonacional .com,
Monitora Brasil -
https/play.google.com/stare fapps/details7id=com, gamf
ig.monitorabrasil

hittp:/fdelibe ratorio.com. b

hitpwww. excelencias, og. b/
http:/fwww.votoabe rio.com br/extratoparlamentar/
Atlas Politico <atl aspoliticof@ne rvera.com:=
Academia

hitp:/fdapp. fgv. br/transparencia-palitica/
CivisAnalysis- Visualizagao de Votagies Nominais
Pesquisadores da Cimara dos De putados.
httpsSSwaow. centroestudaslegislativos. cam be
http:/fgmrepresenta.com. br)
httpi/fhousecfounha.com.br!

Outras Origens

LRL

Fonte: CRUVINEL (2016, p. 45)
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No segmento ‘mercado’ da tabela acima, percebe-se a presenga da empresa Sigalei
(https:sigalei.openlex.com.br) e Inteligov (https://zenlobby.com) que oferecem solugdes para
auxiliar a atividade de lobby de seus clientes. Tais ferramentas também foram mencionadas
pelos participantes do nosso survey aplicado junto aos profissionais de Relagoes Institucionais
e Governamentias e agentes de Advocacy.

Cumpre-nos observar que alguns resultados do survey aplicado pelo pesquisador
CRUVINEL (2016) possuem relagao direta com o que temos sustentado no presente trabalho.
Para 90,22% (noventa virgula vinte e dois por cento) dos participantes, oss dados
disponibilizados na se¢do de dados abertos contribuem para diminuir a burocracia no acesso a
informacao da Camara dos Deputados (CRUVINEL, 2016, p. 50). O interesse no consumo de
dados abertos para auxiliar no cumprimento de tarefas inerentes as atividades de RIG e
Advocacy também fica claro na exposi¢do de exemplos do uso dos dados abertos citados por

diversos atores na pesquisa de CRUVINEL (2016):

[...]Temos um sistema interno no Banco Central que acessa os webservices da Camara
¢ Senado diariamente em busca de proposi¢des de interesse do Banco Central para
acompanhamento” (Banco Central).

[...]

Nos buscamos as informagdes de proposi¢des nas duas casas. Informagdes como data
de criagdo, autor, situagao, ultimo despacho, ementa etc. Assim podemos acompanhar
melhor o andamento e desfecho de cada proposi¢do” (Tribunal de Contas da Unifo).>°
[..]

A ferramenta ‘Camara Transparente’ tem como objetivo desvelar as influéncias
econdmicas feitas sobre os atuais ocupantes da Camara dos Deputados. Os dados
utilizados retratam as receitas de campanha dos deputados federais que atualmente
fazem parte da Camara dos Deputados ¢ as suas designa¢des para Comissdes
Tematicas. Para consolidar esse objetivo, os dados de prestagdo de contas final dos
candidatos, fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), foram tratados de
forma a deixar a mais clara possivel a origem dos recursos de campanha e a minimizar
a ocorréncia de erros de preenchimento presentes nos dados” (Dapp, 2016).

[...]

“Entendemos que dar forma visual aos dados pode agregar mais significado a eles, e
achamos que o grafico que produzimos ajuda o(a) cidadao(d) a agugar sua analise
politica” (Radar Parlamentar).

[...]

A demanda por transparéncia e prestacdo de contas nas atividades e estruturas
governamentais ¢ cada vez maior e evidente e s6 pode ser saciada plenamente através
de uma politica eficaz que contemple a disponibilizacdo de dados abertos nos
processos governamentais.

Por sua vez, somente os dados abertos em seu formato bruto ndo conseguem destravar
o seu potencial de transformacdo. Assim, a Openlex possui a missdo de extrair,
minerar e refinar estes dados trazendo informagio precisa e agil para empresas, ONGs,
associagOes, sindicatos e outras organizagdes poderem, de fato, acompanhar e
colaborar com a constru¢do de politicas publicas mais eficazes, tornando-as
protagonistas no processo democratico.

(CRUVINEL, 2016, p. 52 et seq.)

59 Interessante notar que além do que foi exposto no Capitulo 3.3 sobre o papel do TCU no incentivo a publicagio
de dados abertos da Administracdo Publica Federal, para que o tribunal possa se desincumbir de suas tarefas de
controle, 0 TCU também usa dados abertos da Camara dos Deputados para monitorar proposi¢des de interesse do
tribunal.
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No exterior, entre as ferramentas tecnologicas privadas utilizadas por lobistas, ¢
possivel destacar a Quorum®’, a GovPredict®!, a Fiscal Note®? e a Ulobby®*. J4 no Brasil, Entre
as ferramentas tecnoldgicas privadas brasileiras que utilizam dados abertos do poder publico
para auxiliar a atividade de lobby de seus clientes, podemos citar as fornecidas pelas empresas
Data Policy®, Inteligov®, Radar Governamental®® e Sigalei®”. Nestes casos, o acesso as
funcionalidades ¢ pago e restrito aos clientes e parceiros das empresas. As funcionalidades de
maior destaque entre os exemplos mencionados sdo a visualizagdo amigavel em painel
(dashboard) de monitoramento de proposi¢des, o envio de notificacdes sobre novos eventos
relacionados ao processo legislativo, a identificagdo de proposi¢des com conteudo semelhante
e a atuagdo dos parlamentares, bem como o uso de tecnologias de processamento de linguagem
natural para mapeamento de stakeholders e geracao de insights sobre o funcionamento do Poder
Legislativo.

Em seminério realizado no Centro de Estudos Legislativos da UFMG que teve como
tema “O papel da tecnologia na analise de dados legislativo” ERVOLINO (2019) apresentou o
Sigalei como “uma plataforma de inteligéncia politica que analisa dados de diversas fontes para
facilitar que instituicdes possam monitorar e influenciar o poder legislativo a nivel federal,
estadual e municipal.” ERVOLINO (2019, [n.p]). O empreendedor contou que a empresa surgiu
em 2016 e que a ferramenta foi pensada para ser utilizada pelos cidadaos em geral, que
porventura tivessem interesse em pesquisar € monitorar projetos de lei do Congresso Nacional
e da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. O motivo da selec¢do inicial apenas
destes Orgdos legislativos foi o de que, na época, somente eles ofereciam uma API de dados
abertos. “Sao as unicas casas legislativas que tém APIs. Outras casas até disponibilizam os
projetos de lei, a ementa, o autor, mas em formato bruto, que pode ou nao ser atualizado com
frequéncia, e ndo falam de tramitagdo, por exemplo. Isso dificulta” (OLIVEIRA apud OPEN
KNOWLEDGE BRASIL, 2015, online). A ferramenta tecnologica foi premiada em 2014 no

concurso de inovagdo “InovAPPS” do Ministério das Comunicagdes e o valor do prémio foi

0Cf. https://www.quorum.us/

S1Cf.  https://www.govpredict.com/

2 Cf. https://fiscalnote.com/

8 Cf. https://www.ulobby.eu/

% Cf. https://datapolicy.co/

5 Cf. https://inteligov.com.br/ Vale registrar que em meio a pandemia de COVID-19, a Inteligov disponibilizou
gratuitamente uma ferramenta de pesquisa e monitoramento automatico e parametrizado do Diario Oficial da
Unido e de diferentes casas legislativas no ambito federal, estadual e municipal, sobre assuntos relacionados a
pandemia. O portal pode ser acessado por todos que tiverem interesse profissional ou pessoal no acompanhamento
de tais matérias. Cf. https://covid.inteligov.com.br/

% Cf. https://radargovernamental.com.br/

87 Cf. https://sigalei.com.br/
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utilizado para o desenvolvimento de um aplicativo para celular. ERVOLINO (2019) conta que
muitas pessoas fizeram o download do aplicativo e muitos desinstalaram posteriormente.
Porém, havia uma camada de usuarios cuja utilizagao do aplicativo permaneceu constante. Os
idealizadores do app descobriram posteriormente que parte desses usuarios eram profissionais
de Relagdes Institucionais € Governamentais. Com a mentoria de um conselho de especialistas
na area de lobby, a ferramenta foi reformulada para atender o publico identificado. Trés anos
depois de seu inicio oficial como empresa, a startup contava com onze colaboradores com
formagdo nas areas de Ciéncia Politica, Administracao Publica, Engenharia da Computagao,
Ciéncia da Computagado, Sistema de Informagao e Marketing. A Sigalei atende principalmente
empresas, associacdes, escritorios de advocacia, sindicatos e organizagdes nao governamentais

e em setembro de 2019 contava com cerca de sessenta clientes.

Figura 23 — Exemplo de utilizacdo dos dados a ferramenta Sigalei para identificacio dos principais

parlamentares e partidos com atuacio na area de Ciéncia e Tecnologia.

S l Principais Partidos e Parlamentares que atuam com Ciéncia & Tecnologia

Contabilizagdo de Projetos e Relatorias realizados pelos atuais parlamentares e partidos

) ) ) ) Parlamentares que mais apresentaram projetos de C&T
Partidos que mais apresentaram projetos e relatorias .
em C&T Parlamentar Projetos @ ~ Relatorias @ ~

Carlos Bezerra PMDE/MT 8 ]
® Fatido
Alice Portugal PCDOB/BA 5
Alberta Fraga DEM/DF & ]

Ariosto

olanda POT/CE 4 2

Lobbe Neto PSDB/SP 4 2

Parlamentares que mais relataram projetos de C&T
% 5 Parlamentar Projetos @ ~ Relatorias @ -

PsE Fabio Sousa PSDB/GO 0 6

L] Aralde De Dlive 0 4
PR Jose Fogaca PMDB/RS 0 4

Felipa Bornler PROS/RJ 2 3

Alax Canziani PTB/PR 1

sigalei
Fonte: ERVOLINO (2019, [n.p])

ERVOLINO (2019) destaca que a identificagdo dos principais parlamentares que se
manifestam sobre um determinado tema ¢ util para os profissionais de Relacdes Institucionais
e Governamentais, pois permite a identificacdo de quais sdo os principais temas sobre os quais
o parlamentar apresenta proposi¢des, bem como quais sdo os principais temas que ele relata.
Isso ajuda o profissional a pensar qual vai ser o discurso a ser adotado sobre a matéria e se vale

a pena ou ndo interagir com aquele parlamentar.
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J4

Outra funcionalidade que pode ser util ¢ o acompanhamento de discursos e
pronunciamentos feitos pelos parlamentares. ERVOLINO (2019) destaca que o monitoramento
permite aos profissionais de Relagdes Institucionais e Governamentais se posicionarem sobre
os temas de seu interesse nos momentos em que eles entendem ser mais oportunos. Além disso,
o mapeamento permite identificar os principais stakeholders sobre o assunto. ERVOLINO
(2019) ressalta que parte dos experimentos realizados com a utiliza¢do da plataforma foram
validados por alguns parlamentares, que confirmaram que o que os dados revelaram
correspondia com a sua atuagao parlamentar. Contudo, nem sempre havia uma concordancia
entre a percepcao dos destinatarios das analises com o que era demonstrado pela ferramenta, de

modo que as andlises eram alvo de elogios, mas também de criticas.

Figura 24 — Exemplo de utilizacio dos dados da ferramenta Sigalei para acompanhar ao longo do tempo a

presenca de determinado tema nos discursos dos parlamentares.

S l Discursos sobre “Trabalho Escravo” no plenario da Camara

Discursos desde 2000 até 2017 que tocaram no assunto "Trabalho Escrava”

sigalei

Fonte: ERVOLINO (2019, [n.p])
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Figura 25 — Exemplo de utilizacio dos dados da ferramenta Sigalei para mapear stakeholders de

determinado tema de interesse.

s l Principais partidos e Deputados que mais discursam sobre “Trabalho Escravo”
Discursos proferidos na Camara dos Deputados 01/Jan/2015 até 10/0ut/2017

Discursos por partido do Orador Top 5 Deputados que mais falaram sobre o
tema em plenario.

20 B Discursos

sigalei
Fonte: ERVOLINO (2019, [n.p])

Uma outra funcionalidade destacada por ERVOLINO (2019) ¢ a configuracdo de
alertas com base na defini¢do de determinados termos, frases e palavras para que o cliente seja
avisado quando alguma proposi¢do nova ¢ apresentada. Além da configuragdo de assuntos de
interesse, ERVOLINO (2019) mencionou que alguns clientes configuram a ferramenta para
monitorar seus concorrentes, o que permite, por exemplo, ser notificado quando um adversario
for convidado para uma audiéncia publica. Diante desse evento, o cliente pode procurar os
parlamentares da comissdo e tentar obter uma oportunidade de participagdo também.

Por fim, convém mencionar o experimento que permitiu a realizagdo de analise de
dados para mapeamento de comportamento de voto dos parlamentares em plenario ERVOLINO
(2019). Tal tipo de andlise de dados permite que o profissional possa verificar em que medida

os parlamentares de cada partido votaram de maneira similar.
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Figura 26 — Experimento de mapeamento de comportamento de voto em plenario, antes e pos o impeachment

de 2016.

Abril de 2016 Outubro de 2016

Fonte: ERVOLINO (2019, [n.p])

O Observatorio do Legislativo Brasileiro®® é outra instituigio que produz estudos,
andlises e instrumentos de visualizagdo de dados do Congresso Nacional. Sediado na
Universidade Estadual do Rio de Janeiro, possui como objetivo explicito reduzir a assimetria

informacional entre os lobbies. A ver:

O OLB combina expertise académica e ferramentas de analise de dados para produzir
inteligéncia sobre comportamento dos parlamentares no Congresso Nacional, com
vistas a contribuir para o aprimoramento das atividades de advocacy das organizacdes
da sociedade civil e para a promogao da transparéncia da atividade legislativa.

Nosso trabalho busca reduzir a assimetria informacional entre as grandes corporacdes
— que contam com acesso privilegiado ao poder publico — e os cidaddos, as
organizagdes da sociedade civil e os movimentos sociais, que desejam participar de
forma mais efetiva no debate politico no pais. Portanto, os instrumentos e servigos
disponibilizados pelo OLB visam a aperfeicoar mecanismos de participagdo e
deliberagdo da vida democratica brasileira.

(OLB, [s.d], online)

Outra iniciativa brasileira que podemos destacar é o Parlametria®, uma ferramenta
open source (co6digo aberto). Segundo a Open Knowledge Brasil, o Parlametria “surgiu do
esforco de organizagdes que trabalham com o monitoramento do legislativo para traduzir e dar
sentido a essa massa de dados, para que a sociedade civil possa acompanhar e influenciar os
debates que acontecem no Congresso Nacional” (OPEN KNOWLEDGE BRASIL, 2019,

online). Ainda de acordo com a organizagdo, com o Parlametria, pretende-se “democratizar o

acesso as tecnologias e o poder da inteligéncia de dados para a a¢do cidada. “(ibidem. loc. cit).

%8 Cf. https://olb.org.br/institucional/quem-somos/
 Cf. https://parlametria.org/home
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O grande volume de proposi¢des em tramita¢do no parlamento e a falta de dados abertos sdo

fatores apontados como problemas que o Parlametria visa enderecar. A ver:

Mais de 27 mil proposi¢des tramitam, hoje, no Congresso Nacional. Embora os sites
da Camara e do Senado apresentem informacdes iniciais sobre essas proposi¢des, uma
massa de informagdes ¢ gerada diariamente sobre a tramita¢do, atuagdo dos
parlamentares, discussdes, decisdes nas comissdes entre outros.

Muitas dessas informagdes sdo publicadas, mas pouco acessiveis: sdo dados
organizados em estruturas complexas ou em formatos do tipo PDF. Essas
caracteristicas tornam os dados praticamente inacessiveis para maquinas (eles sequer
sdo indexados pelos rastreadores do Google) ou dificultam e muito o acesso humano
a massa de dados robusta. (PARLAMETRIA, 2019a, p.2)

O projeto Parlametria possui diversos subprojetos. A exposicdo e analise de cada
ferrramenta foge do escopo do presente trabalho, de modo que recomendamos ao leitor uma
visita ao portal da iniciativa, j4 que se trata de uma ferramenta aberta.”® Por outro lado, para
ilustrar o tipo de andlise que a equipe do Parlametria produz a partir dos dados abertos do
Congresso Nacional, bem como sua relevancia no contexto da pratica do lobby, trazemos
algumas informagdes que constam do “Relatoério Parlametria n° 01/2021: Proposigdes
legislativas ambientais no Congresso Nacional no biénio 2019/2020” (PARLAMETRIA,
2021). No documento, chega-se a conclusao de que, na atual legislatura, a estratégia de
persuasdo das organizagdes da sociedade civil atuantes na tematica ambiental deve focar em
potenciais aliados que, a principio, ndo sdo dbvios:

[...] em vez de pregar aos ja convertidos da oposi¢ao, a tatica mais promissora parece
ser concentrar-se em persuadir esses deputados e senadores que combinam um apoio
moderado as questdes ambientais, mas apresentam um indice positivo de alinhamento
com o governo; eles podem, com isso, funcionar como a ponte para romper a bolha
do ambientalismo de esquerda no Congresso. [...] para ser bem sucedido, o advocacy
ambiental precisa mirar na grande massa de parlamentares que hoje nio tém um
posicionamento firme sobre esse assunto, a maior parte deles com forte inclinacdo
governista Os dados levantados neste relatorio indicam que se o didlogo do
movimento ambientalista continuar concentrado apenas nos partidos de oposigdo,
suas propostas terdo baixa probabilidade de avango, dado que a esquerda se encontra
isolada e em franca minoria no Plenario. (PARLAMETRIA, 2021)

Conforme assinalado por FIGUEIREDO (2021, p. 82) a atividade de /obby funciona
mais como um mecanismo de oferta de subsidio informacional do que uma estratégia de
persuasdo capaz de virar posicionamentos de opositores. Dessa maneira, os /lobbies
racionalizam a mobilizagdo de recursos e evitam desperdicios, pois evitam tentar convencer

parlamentares com baixa probabilidade de troca de opinido. Dai decorre a vantagem

competitiva para os lobbies que possuem ferramentas tecnologicas capazes de analisar grandes

0 Cf. https://parlametria.org/home
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volumes de dados para mapear previamente os parlamentares, tal como feito pelo

PARLAMETRIA (2021) na ilustrag@o abaixo:

Figura 27 — Mapeamento politico a partir da analise de dados do parlamento.

Governismo x Apoio ao MA
1 100%

Ta%

Apoio &0 WA em votaphes

50% -

[}
“n
2

0%
10 a 0 9 10
gowernismo

Fonte: PARLAMETRIA (2021, p. 20)

Na figura acima, circulos vermelhos representam parlamentares de perfil neutro ou
minimamente governista, com tendéncia a apoiar proposi¢des defendidas por organizacdes da
sociedade civil com atuagdo na tematica do Meio Ambiente (PARLAMETRIA, 2021, p. 20).
Neste caso, seriam esses os parlamentares que deveriam ser alvo do /obby estratégico por parte
das organizacdes ambientais.

E interessante destacar que enquanto intermediario na cadeia de dados abertos, o
Parlametria assumiu, também, o papel de defesa por mais dados abertos do Congresso Nacional.
No relatério “Dados (mais) abertos no Congresso: Barreiras encontradas e propostas para
avangar” (PARLAMETRIA, 2019a) as entidades envolvidas no projeto elencaram 19 Barreiras
de Dados do Congresso Nacional, que podem estar associadas a Camara dos Deputados, ao
Senado Federal ou ambas as casas. Dentre elas:

a) dados de votacdes nas comissdes legislativas ndo estdo em formato aberto;

b) os textos dos discursos nas comissdes legislativas ndo estdo em formato aberto;

c) as movimentagdes de cargos e licencas nao estao publicadas em formato aberto;

d) dados sobre frentes parlamentares e sua composi¢ao nao estdo em formato aberto;

e) votacdes simbodlicas ndo aparecem nos dados abertos;

f) informacdes sobre as fases das medidas provisorias ndo estdo em formato aberto;
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g) faltam dados sobre o histérico de lideres de bancadas e partidos;

h) ndo ha dados abertos sobre historico de partidos dos parlamentares;

1) nao ha dados estruturados sobre as orientagdes de voto dos lideres no plenario;

J) o texto das proposi¢des nao estao disponiveis na integra em formato aberto;

k) nao hé dados estruturados sobre a distribui¢do de matérias as comissoes;

1) faltam dados estruturados sobre a relatoria das proposicdes;

m) nao ha dados estruturados sobre a tramitagdo conclusiva nas comissdes;

n) o regime de tramitagdo das proposicoes nao esta disponivel em formato aberto;

o)  pedidos de acesso a informacao sdo dificultados devido a auséncia de um sistema
online para realizagdo das solicitacdes. (PARLAMETRIA, 2019a)

Todas as barreiras supramencionadas desfavorecem o acesso a informagao sobre o
funcionamento do Congresso Nacional e dificulta o papel das ferramentas tecnoldgicas de
suporte a atividade de lobby que consomem dados abertos. Mais do que isso, violam o disposto
nos incisos Il e seguintes do §3° do art. 8° da Lei de Acesso a Informacao (BRASIL, 2011).
Entretanto, dentre os obstaculos mencionados, talvez os mais emblematicos s3o a) a auséncia
do texto de todas as proposi¢des em formato aberto; € b) a auséncia do resultado de todas as
votagdes em formato aberto, em especial os votos nas comissdes.”! Conforme sustentado no
Capitulo 3, se o recurso nao estiver disponibilizado em formato de dados abertos, as maquinas
podem ndo ser de os ler. E bem verdade que atualmente existem ferramentas avangadas de
Reconhecimento Otico de Caracteres (Optical Character Recognition - OCR) ou de raspagem
de dados nao estruturados que podem ser uteis para extrair dados de documentos que nao
atendem aos principios dos dados abertos. Porém, conforme preceitua a primeira lei dos dados
abertos (EAVES, 2009) se simples ferramentas de busca nao sdao capazes de localizar o dado,
na pratica, ¢ como se o dado ndo existisse para a maioria dos cidadaos.

E importante destacar que tanto a Camara dos Deputados quanto o Senado avangaram
muito nos ultimos anos na disponibilizacao de proposi¢des e outros recursos em formato aberto.
Conforme veremos no Capitulo 5, sem tais avancos na disponibilizagdo de dados abertos,

inclusive em Interface de Programacao de Aplicacdes (API), parte das ferramentas tecnoldgicas

I Sobre a disponibilizagdo das votagdes, a CAmara dos Deputados anunciou que desde margo de 2020 os dados
comecaram a ser publicados em formatos abertos. O relatorio do parlametria foi publicado antes disso. De todo
modo, a preocupagao continua valida para outras casas legislativas, inclusive o Senado, bem como para demonstrar
a importancia da disponibilizacdo das votagdes em formato de dados abertos. Isso ¢ valido para todos os
legislativos, inclusive entes subnacionais. Pesquisas futuras poderao investigar a qualidade da disponibilizagao de
tais dados e os produtos tecnoldgicos ou andlises que eventualmente forem feitos, haja vista que se trata de um
amplo conjunto de dados e muito recente. Cf. <https://dadosabertos.camara.leg.br/news/noticias/2020-03-03-
arquivosVotacoes.html> acesso em out. 2021.



https://dadosabertos.camara.leg.br/news/noticias/2020-03-03-arquivosVotacoes.html
https://dadosabertos.camara.leg.br/news/noticias/2020-03-03-arquivosVotacoes.html
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de suporte a atividade de lobby sequer existiriam, ou, no limite, poderiam ser inviabilizadas
pelo aumento exponencial do custo de tratamento dos dados.

No presente Capitulo tivemos como objetivo apresentar uma nova perspectiva sobre a
transparéncia dos Parlamentos, transparéncia essa que no século XXI, deve contemplar a
publicacdo de dados segundo os principios de dados abertos, para que as maquinas possam
potencializar a capacidade de compreensdo humana sobre o grande volume de dados e
informacdes que sdo disponibilizados pelas casas legislativas. Foi possivel perceber que a
despeito de ser um tema recente, o uso de dados abertos do Congresso Nacional ja envolveu o
desenvolvimento de protétipos baseados em dados pelo proprio parlamento, notadamente a
Céamara dos Deputados, mas tem contribuido também para o desenvolvimento de ferramentas
tecnologicas de suporte a atividade de /obby. Considerando que o problema da presente tese ¢
“Em que medida o uso de dados abertos afeta a assimetria de influéncia dos lobbies perante o
Congresso Nacional? ”, a pesquisa documental e bibliografica exposta no presente Capitulo nos
coloca na direcdo para rejei¢ao da hipotese nula, qual seja, a de que o uso de dados abertos ndo
interfere na capacidade de influéncia dos lobbies no Congresso Nacional, sobretudo quando se
leva em conta a importancia do acesso a informacao para a atividade de lobby, somada ao papel
dos dados abertos para a garantia de uma informagdo tempestiva e de maior qualidade, ou
mesmo extremamente improvaveis de serem obtidas se ndo fosse o papel das maquinas para a
analise de grandes volumes de dados.

Concluido este capitulo, passaremos a expor os resultados da pesquisa de campo, com
dados empiricos quantitativos e qualitativos sobre a percepcdo dos profissionais de relagdes
institucionais e governamentais, dos profissionais de advocacy e dos empresarios que atuam
como intermedidrios dos dados abertos do Congresso Nacional. Diante de tudo que foi exposto
sobre o papel dos dados abertos para a atividade de /obby, a proxima etapa do trabalho busca
aferir empiricamente se os dados abertos, de fato, importam para os lobistas e se o uso dos
dados abertos atualmente contribuem para aumentar ou diminuir a assimetria de influéncia dos

lobbies perante o Congresso Nacional.
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CAPITULO 4 - PERCEPCAO DOS PROFISSIONAIS DE RELACOES
INSTITUCIONAIS E GOVERNAMENTAIS E DE ADVOCACY SOBRE O IMPACTO
DAS TECNOLOGIAS E DOS DADOS ABERTOS SOBRE A CAPACIDADE DE
INFLUENCIA PERANTE O CONGRESSO NACIONAL

Estudos sobre poder e influéncia sio vistos como “zonas de confusao dentro da ciéncia
politica” SANTOS et al. (2017, p. 11). Os autores anotam que a pesquisa académica tém
avangando em direcdo a explicagdes mais robustas sobre a real influéncia dos lobbies,
especialmente do ponto de vista metodoldgico, mas esse progresso esta longe de encontrar uma
solugdo definitiva, de modo que “estimar influéncia continua sendo um tema espinhoso” (op.
cit. , p.12) e ainda ndo se pode contar com um arcabougo suficientemente bem construido para
ter maior clareza acerca do grau de efetividade da influéncia exercida pelos grupos de interesse
(FIGUEIREDO; RICHTER, apud SANTOS et al., 2017).

Nesse contexto, SANTOS et al. (2017, p. 11) entendem que pesquisas de survey
possuem grande potencial de agregar conhecimento a area e que vale a pena perguntar aos
lobistas sobre as estratégias que eles percebem como as de maior capacidade para influenciar
as decisoes politicas. Porém, os autores fazem uma ressalva perfeitamente aplicavel a presente
pesquisa, no sentido de que “evidentemente, esses estudos amparam-se apenas nas percepgoes
dos grupos de interesse, € ndo em resultados concretos.” (SANTOS et al., 2017, p. 11).

Segundo SANTOS et al. (2017, p. 14) pouco se sabe sobre a comunidade de lobbying
que atua no sistema politico brasileiro e, por isso, a primeira dificuldade enfrentada em
pesquisas sobre o tema ¢ a inexisténcia de um levantamento abrangente de organizacdes e
profissionais dedicados a atividade de /obby.

Uma outra dificuldade € a de que existem diversos termos no mercado de trabalho para
caracterizar ocupacdes relacionadas ao trabalho de /obby. Muitos dos lobistas, buscando se
afastar da percepcao negativa da sociedade sobre a profissao (MANCUSO; GOZETTO, 2011,
p- 121) apresentam-se como profissionais de relagdes institucionais € governamentais;
advocacy; politicas publicas; public policy; diplomacia corporativa; relagdes publicas; assuntos
regulatorios; assuntos coorporativos; public affairs; consultoria politica, andlise e assessoria
politica; advocacia corporativa, incidéncia politica, litigdncia estratégica, entre outros termos.
Dentre as denominagdes citadas, as mais consolidadas atualmente sao “Relacdes Institucionais
e Governamentais - RIG” e “Advocacy”. Basicamente, a primeira ¢ mais utilizada para por
representantes do setor privado e a segunda, pelo /obby praticado por defensores de interesses

nao econdmicos e difusos, tais como os representados por organizacdes do terceiro setor.
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No ambito da presente pesquisa, a ideia inicial foi direcionar um survey para os
profissionais que constam do ANUARIO ORIGEM (2019), que é a primeira publicagio que
retne os profissionais ligados a atividade de RIG no Brasil. A iniciativa, que teve a sua primeira
edicao no ano de 2019, contou com a co-realizagdo da Associa¢ao Brasileira de Relacdes
Institucionais e Governamentais - ABRIG, maior associacdo de profissionais da area, e também
do Instituto de Relagdes Governamentais - IRELGOV, principal think thank que retine
profissionais € empresas que atuam na defesa de interesses, notadamente da iniciativa privada.
Entretanto, a auséncia dos contatos dos profissionais na publicacdo se revelou uma barreira
instransponivel para o envio do questionario ao publico alvo. Um pedido de colaboracio para
a pesquisa foi encaminhado a um dos organizadores, solicitando os contatos de alguns
participantes do anuario (que foram selecionados aleatoriamente, para que o questionario
pudesse ser enviado). O pedido ndo foi respondido, o que ¢ perfeitamente compreensivel,
sobretudo no contexto da recém entrada em vigor da Lei de Protegdo de Dados Pessoais —
LGPD, que define o consentimento do titular do dado como principio fundamental a orientar a
autorizag¢ao de compartilhamento.

Como alternativa para o problema de acesso aos contatos do publico-alvo, optamos
por solicitar 8 ABRIG e ao IRELGOV que encaminhassem por meio do mailing institucional,
um survey para que seus associados pudessem responder. Com o objetivo de conferir maior
credibilidade a solicitagdo, um oficio solicitando o apoio das associagdes foi assinado pelo
coorientador do presente trabalho, o professor Dr. Manoel Leonardo Santos. O IRELGOV
respondeu positivamente e disponibilizou o survey na éarea exclusiva de seus associados, no
website da institui¢do, além de fazer uma campanha interna para que os profissionais
acessassem o questionario. Trés convites para a participacdo foram encaminhados em dias
diferentes. A ABRIG também respondeu positivamente e encaminhou em trés oportunidades
diferentes o survey para seus associados. Além do envio do questiondrio para a ABRIG e o
IRELGOV, o pesquisador e o coorientador do presente trabalho fizeram contatos com
profissionais de seu circulo pessoal com a atuacao na area de RIG e advocacy, convidando-os
para responder o questionario.

SANTOS et al. (2017, p. 18) ressaltam que a taxa de respostas em pesquisas sobre
lobby tende a ser baixa. Os autores fizeram referéncia ao trabalho de CHARI, HOGAN e
MURPHY (2010) sobre regulamentacdo do lobbying em perspectiva comparada, onde foi
relatada a taxa de resposta de cerca de 10%. No estudo, os autores disseram: “Estamos
francamente decepcionados com a baixa taxa de resposta, mas, se pensarmos bem, isso talvez

reflita o qudo sensivel esta questdo pode ser” (op cit., p.117). Da mesma forma em que o
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comentario citado foi entendido como perfeitamente aplicavel a pesquisa conduzida por
SANTOS et al. (2017, p. 18) também entendemos que foi o caso da presente tese. Considerando
que o IRELGOV possui aproximadamente de 200 associados ¢ a ABRIG cerca de 500, o
numero de 62 respondes do grupo de profissionais de Relacdes Institucionais e Governamentais
equivale a taxa de resposta em torno de 8,86%.

Em busca da coleta de dados sobre a percepcao de organizacdes do terceiro setor sobre
o tema da pesquisa, outro survey foi preparado com perguntas equivalentes, onde o termo
“Relagdes Institucionais e Governamentais” foi substituido por “Advocacy”. O questionario foi
encaminhado para os membros da Rede de Advocacy Colaborativo (RAC), coletivo que tem
como objetivo potencializar a capacidade de influéncia da sociedade civil vinculada as causas
de Desenvolvimento Socioambiental, Direitos Humanos, Nova Economia, Transparéncia e
Integridade. Nos termos do estatuto da entidade, dentre os objetivos especificos da RAC esta
oferta de “plataformas de inteligéncia de dados para apoiar a incidéncia de seus membros”.
Convites foram enviados por e-mail e no grupo do aplicativo de mensagens Whatsapp dos
membros da rede. Neste caso, como o pesquisador responsavel pela presente pesquisa ¢
membro da RAC, o contato com o publico alvo foi mais fécil, tendo sido possivel o envio de
uma mensagem individual e nominal a cada um dos membros do grupo geral de Whatsapp da
RAC, com um convite para responder ao survey. A taxa de resposta deste grupo, que
chamaremos na presente pesquisa de agentes ou profissionais de advocacy, foi maior do que a
do grupo de profissionais de Relagdes Institucionais e Governamentais (RIG). No total, foram
vinte e cinco respondentes, o que equivale a uma taxa de resposta de 31,25%, haja vista que o
numero de organizacdes integrantes da rede na época do envio do survey era de cerca de 80
organizagoes.

Somando-se os dois grupos, quais sejam, de profissionais de RIG e de agentes de
advocacy, foram obtidas 87 respostas ao survey. Diante disso e da pequena taxa de resposta,
desde ja convém ressaltar que os resultados da pesquisa exigem interpretagdao cuidadosa e
jamais poderao ser generalizados como se fossem uma representagado real da percepgao de todos
os profissionais de RIG e agentes de advocacy brasileiros.”” A tabela abaixo ilustra os temas ou

causas que os respondentes informaram serem mais importantes para a organizagao em que eles

72 No tocante aos profissionais de RIG, trabalhamos com uma populagdo de aproximadamente 700 membros (200
associados do Irelgov + 500 associados da Abrig). Com uma amostra de 62 respondentes, tem-se um erro de
11,89%. Quanto aos profissionais de advocacy, considerando uma populagdo de 80 e uma amostra de 25
respondentes, tem-se o erro de 16,35%. Somados os profissionais de RIG com os de Advocacy, temos uma
populacao de 780 profissionais (200 Irelgov + 500 Abrig + 80 advocacy = 780) e uma amostra de 87 respondentes,
com o erro de 9,91%. Tudo isso considerando o nivel de confianga de 95%.
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trabalham. Percebe-se que no grupo de profissionais de RIG, estiveram presentes mais
representantes do setor de servigos e do setor industrial, enquanto no grupo de profissionais de

advocacy mais representantes de causas relacionadas a defesa de direitos humanos’.

Tabela 1 — Participantes do survey por segmento

Frequéncia |Percentual

Profissionais de RIG
Servigos 16 18,4
Industria 15 17,2
Agronegdcio 6 6,9
Tecnologia da Informacao (TI) 6 6,9
Comércio 4 4,6
Financeiro 2 2,3
Terceiro Setor 2 2,3
Profissionais de Advocacy

Segmento Direitos Hurpanos 4 4,6
Transparéncia e Combate a Corrupgao 3 3.4
Meio Ambiente 3 3,4
Direitos das Criangas e dos Adolescentes 3 3,4
Democracia 3 3,4
Saude 3 3,4
Povos Indigenas e Comunidades Tradicionais 2 2,3
Antiracismo 1 1,1
Terra e Territorio 1 1,1
Outros (RIG + Advocacy) 13 14,8
Total 87 100,0

Fonte: o autor

Acreditamos que o resultado encontrado ¢ satisfatorio, dada a dificuldade de se obter
taxas de respostas mais elevadas no campo de investigacdo tao sensivel que ¢ o do /obby. Por
outro lado, a tematica dos dados abertos ¢ ainda considerada um campo de conhecimento de
nicho no Brasil. Além disso, por se tratar de estudo pioneiro, € natural que se tenha limitagdes
um pouco maiores do que as apresentadas em areas de investigacdo mais amadurecidas.

Tendo em vista que as percepgdes e as estratégias de mobiliza¢do entre profissionais
ligados a defesa de interesses privados e difusos pode variar (BRUYCKER & BEYERS, 2018;
GOZETTO, 2018; MORGADO; GOZETTO, 2019; RIBEIRO, et al., 2021; SANTOS et al.,
2017) todas as questdes foram submetidas a testes para verificacdo de ocorréncia de diferenca
estatisticamente significativa entre as respostas do grupo de profissionais de RIG e do grupo de
profissionais de advocacy. Entretanto, convém antecipar que em pouquissimos casos houve
diferenca entre as respostas dos profissionais de RIG e Advocacy, ou seja, na vasta maioria das
respostas ndo houve diferenca estatisticamente significativa entre a percep¢ao dos respondentes

dos dois grupos em questdo (RIG e advocacy).

3 Entendemos que as demais causas elencadas também compreendidas como de direitos humanos. Entretanto,
considerando a amplitude e diversidade de direitos e garantias fundamentais, optamos por criar categorias que
pudessem nos auxiliar a conhecer um pouco melhor o segmento de atuacdo do respondente.
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A maioria das questdes foram de natureza paramétrica (escalade 1 a 10) e os resultados
foram interpretados a partir do valor médio referente ao conjunto de respostas. Nestes casos,
utilizamos o teste de Levene com o objetivo de aferir se a variancia ¢ igual ou ndo entre os
grupos (RIG e Advocacy) e o T-Test para indicar se a diferenca entre as médias ¢
estatisticamente significativa.

Para as questdes de natureza categorica, utilizamos o teste Chi-quadrado de
PEARSON (1900) para verificacdo de ocorréncia de diferenca estatisticamente significativa
entre as respostas do grupo de profissionais de RIG e do grupo de profissionais de advocacy.

Todos os testes foram realizados utilizando-se o software IBM SPSS 20. As bases de

dados e o detalhamento dos testes realizados estdo disponiveis sob demanda ao autor.

4.1 Da percepcao dos profissionais sobre a capacidade de influéncia perante o Congresso

Nacional

Segundo DAVIDSON (2017) os sistemas democraticos tendem a refletir de alguma
maneira as relacdes de poder econdmico entre diferentes classes e grupos sociais. Para DINAN
e MILLER (2007), grandes corporagdes sdo capazes de dominar os processos de tomada de
decisdo por terem mais recursos a disposi¢do. Na visdo dos autores, a influéncia de grupos
poderosos pode subverter a democracia.

Por outro lado, BOUWEN (2002, p. 639) e COEN & KATSAITIS (2013, p. 1105 et
seq.) anotam que a influéncia ¢ ativada por meio da oferta de informacdo aos tomadores de
decisdo e que o acesso aos agentes publicos e legisladores € conquistado por grupos privados
por meio da transmissdo de conhecimento especializado. Nesse contexto onde a informacao €
buscada pelos tomadores de decisdo, sobretudo em matérias de alta complexidade, os lobistas
que possuem mais recursos tendem a levar vantagem sobre os que possuem menos DAVIDSON
(2017, p. 03) e os representantes de interesses difusos da sociedade civil organizada s6 sdo
convidados a apresentar suas contribui¢des posteriormente GORNITZKA; SVERDRUP (2015)
apud DAVIDSON (2017, p. 03).

Em referéncia a literatura pluralista, MANCUSO (2007) explica que ¢ grande a
desigualdade de recursos entre os atores sociais € que as decisdes politicas recebem o impacto
do ator que a) possui recursos; b) esta disposto a utiliza-los; e ¢) ¢ habil para fazé-lo com
eficacia. O autor anota que existem diversos tipos de recursos politicos, dentre os quais €
possivel citar a posi¢do social, boas conexdes e relacionamento com agentes publicos,

informacao, inteligéncia, boa reputacao, controle sobre a oferta de bens e servigos valorizados,
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tempo, popularidade, legitimidade, entre outros. Porém, segundo o autor “sem sombra de
davida, os recursos financeiros sdo aqueles cuja importancia € destacada com maior frequéncia”
(MANCUSO, 2007, p. 125) pela literatura especializada e que a importancia do dinheiro
decorre de sua natureza polivalente, capaz de viabilizar, por exemplo, doa¢des para campanhas
eleitorais, patrocinio de estudos técnicos, contratagdo de especialistas, campanhas publicitarias,
dentre outras taticas que podem compor uma estratégia de /obby. Por outro lado, o dinheiro
também pode ser utilizado para articular interesses de forma ilicita e degenerada, como ocorre
na pratica de crimes como o de corrupgao e advocacia administrativa. Na visdo dos autores
pluralistas, a despeito da desigualdade na distribuicdo de recursos presente na sociedade,
nenhum ator possui todos os recursos relevantes em quantidade méxima e ao mesmo tempo, do
mesmo modo em que nenhum ator ¢ totalmente privado de todos os tipos de recursos. Ademais,
nao ha recurso que supere em importancia a todos os outros em todos os tipos de decisao. Por
isso, segundo essa corrente de pensamento, a capacidade de influenciar decisdes politicas
concretas encontra-se dispersa, em algum grau, entre todos os atores sociais e a distribui¢ao dos
recursos politicos entre os atores sociais ¢ capaz de permitir que eles atuem como freios e
contrapesos as ambig¢des uns dos outros (MANCUSO, 2007, p. 81).

RIBEIRO et al. (2021, p. 160) explicam que o pluralismo se baseia na ideia do
equilibrio politico produzido pela competi¢do entre diferentes grupos e que nesta corrente de
pensamento a influéncia dos grupos seria mutuamente anulada, enquanto os lobbies aportam
informagdes ao processo decisorio. Porém, os autores destacam que a ideia de equilibrio
politico da corrente pluralista ¢ contestada na corrente de pensamento do elitismo, que sustenta
que as capacidades de acdo politica estdo desigualmente distribuidas entre os /obbies que
defendem interesse especificos e os lobbies que defendem interesses difusos. Sendo assim, a
diversidade na representacdo de interesses ndo impede a grande diferenca nas capacidades de
acao politica e, por extensdo, de pressao sobre os tomadores de decisdo, o que torna os processos
decisorios e os resultados politicos enviesados. RIBEIRO et al. (2021, p. 161)

Com o objetivo de captar a percepgao dos profissionais de Relagdes Institucionais e
Governamentais e de Advocacy sobre a assimetria de influéncia entre os lobbies na defesa de
interesses perante o Congresso Nacional, perguntamos sobre o grau de influéncia que

determinados setores exercem sobre as decisdes do Congresso Nacional.
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Grafico 1 — Percepg¢ao sobre a capacidade de influéncia de diverentes setores sobre as decisées Congresso
Nacional.
Considerando os setores abaixo relacionados, assinale o grau de

influéncia que, na sua percepcdo, cada um deles exerce sobre as
decisoes do Congresso Nacional.
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Média

Agronegdcio Financeiro Indistria Comércio Servigos Terceiro Setor
Barra de erro: 95%

Fonte: o autor

A variagdo presente no Grafico 1 demonstra que na percep¢do dos profissionais de
RIG e Advocacy existe uma assimetria entre os diferentes /obbies que buscam influenciar as
decisdes do Congresso Nacional. Os setores do Agronegdcio, Financeiro e da Industria figuram
na posi¢do de influéncia acima da média, ao passo que o Terceiro Setor, composto por
organizagdes da sociedade civil que geralmente defendem interesses difusos, sdo percebidos
como os menos capazes de influenciar as decisdes do Congresso Nacional.

O resultado vai ao encontro da percep¢do da opinido publica sobre a influéncia de
diferentes atores sobre o Congresso Nacional. Os setores do agronegdcio (76%), bancario
(68%), de comércio e servicos (63%) e industrial (57%) sdo percebidos pelos brasileiros como
os mais capazes de influenciar a aprovagao de propostas legislativas no Congresso Nacional.
Entre os que t€ém menor influéncia, sdo apontados os sindicatos de trabalhadores (43%) e os

brasileiros em geral (26%). (BRASIL, 2021j)7*

7 O Instituto DataSenado, em parceria com académicos dos Departamentos de Ciéncia Politica da Universidade
Federal de Minas Gerais e da Universidade de Pittsburg, realizou pesquisa para avaliar como o cidadao brasileiro
percebe as relagdes entre os grupos de interesse e o Congresso Nacional e como avalia a necessidade de
regulamentacdo das atividades de lobby no pais. Dos dias 28 de abril a 4 de maio de 2021, 3.000 brasileiros de 16
anos ou mais foram entrevistados por telefone, em amostra representativa da opinido da populagdo brasileira. A
pesquisa pode ser acessada em:
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A posi¢do de destaque ocupada pelo setor empresarial também esta alinhada com as
evidéncias empiricas encontradas por SANTOS et al. (2017, p. 23), que revelam que a
profissionalizacdo do /lobbying no Brasil ¢ muito mais elevada entre as organizacdes
empresariais do que em outros tipos de organizagdo, inclusive porque aquelas possuem maior
capacidade de contar com equipes especializadas em politicas publicas, na maioria das vezes
com dedicacdo exclusiva a atividade de defesa de interesses.

O resultado também faz sentido quando se leva em conta que, de modo reverso, o
lobby praticado por uma parcela de grupos que representam interesses nao-econdmicos ¢
considerado “incipiente, ingénuo e amadoristico” (LODI, 1986, p. 09). Por outro lado,
BRELAZ (2007, p. 182) ressalta que a atividade de defesa de interesses requer recursos, que
s30 escassos no terceiro setor, inclusive porque existem indicios de que financiadores receiam

patrocinar tais atividades. Sobre o déficit de profissionalizacdo na 4rea, a autora assinala que:
ainda ndo ha um conhecimento disseminado de como se fazer advocacy em politicas
publicas, como dialogar com o governo, a importancia do capital politico nesse
contexto e, principalmente, como funciona a estrutura burocratica do Estado
Brasileiro. Ha uma auséncia de habilidades técnicas e politicas em grande parte das
OSC no Brasil. (BRELAZ, 2007, p. 182)

Outro ponto que ndo pode ser desprezado ¢é o proprio perfil dos atuais representates do
Congresso Nacional. Na visdo do Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar
(DIAP) a despeito da renovagdo de 52% dos membros da Camara e 85% dos membros do
Senado, a atual legislatura ¢ a mais conservadora dos tltimos 40 anos e esse cenario impacta a
capacidade de influéncia de uma parcela significativa de entidades do terceiro setor que
representam pautas progressistas. (DIAP, 2018, online)

Uma outra pergunta foi feita com o objetivo de captar a percepcdao dos respondentes
sobre a influéncia de diferentes grupos de interesse perante o Congresso Nacional. A despeito
da constatacdo de que os grupos representantes de interesses econdmicos (bancos privados,
grandes empresas e confederacdo de empresarios) se mantiveram em patamares de influéncia
acima da média dos grupos que representam interesses de entidades ligadas ao terceiro setor, ¢
possivel verificar a presenga de outros grupos entre os mais influentes que a literatura nao

aponta como os que sdo mais profissionalizados ou que despendem vultosos recursos

financeiros exclusivamente na atividade de /obby.

https://www12.senado.leg.br/institucional/datasenado/publicacaodatasenado?id=percepcoes-sobre-a-
regulamentacao-do-lobby Acesso em 13 set 2021.



https://www12.senado.leg.br/institucional/datasenado/publicacaodatasenado?id=percepcoes-sobre-a-regulamentacao-do-lobby
https://www12.senado.leg.br/institucional/datasenado/publicacaodatasenado?id=percepcoes-sobre-a-regulamentacao-do-lobby
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Grafico 2 — Percep¢ao sobre a influéncia de grupos de interesses sobre as decisdées do Congresso Nacional.

Considerando os grupos da sociedade abaixo relacionados, assinale o
grau de influéncia que, na sua percepcdo, cada um deles exerce sobre as
decisdes do Congresso Nacional
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Fonte: o autor

A percepcao sobre uma alta influéncia das Igrejas Evangélicas e do Funcionalismo
Publico (inclusive as Forgas Armadas) ¢ uma evidéncia que vai ao encontro do afirmado
anteriomente a respeito da variedade de recursos, notadamente politicos, que um grupo de
interesse tém a sua disposicao. Novamente, ndo podemos deixar de ressaltar que o perfil dos
tomadores de decisdo interfere na capacidade de influéncia do defensor de interesses
(MANCUSO; GOZETTO, 2018, p. 75).

A percepcao sobre a alta influéncia da Igreja Evangélica, por exemplo, pode decorrer
do fato de que grande parte dos parlamentares da atual legislatura compdem a chamada bancada
evangglica. No Congresso Nacional, na data de seu langamento no ano de 2019 (inicio da atual
legislatura), a Frente Parlamentar Evangélica contava com 194 Deputados Federais (37,82% do
total) e 8 Senadores (9,88% do total)’. Por outro lado, a percep¢io sobre a influéncia das
Ingrejas Evangélicas pode ser justificada também partir da legitimidade decorrente da crescente
expansao do nimero de envangélicos no Brasil (ALVES et al., 2017) e ao fato de que o sucesso
dos grupos de interesse tende a ser maior quando a opinido publica (no caso, a populacao

evangélica) estd em seu favor (SANTOS et al., 2017, p. 41). Essas mesmas consideragdes

75 Cf. Frente Parlamentar Evangélica do  Congresso  Nacional. Disponivel  em:
<https://www.camara.leg.br/internet/deputado/frenteDetalhe.asp?id=54010> Acesso em out. 2021.



https://www.camara.leg.br/internet/deputado/frenteDetalhe.asp?id=54010

162

podem explicar o motivo pelo qual as organizacdes LGBTQIA+ (por vezes adversarias da
bancada evangélica) serem percebidas como uma das menos capazes de influenciar uma decisao
do Congresso Nacional. Portanto, a percepcao sobre a influéncia também pode estar mais
relacionada ao sujeito passivo do que ao sujeito ativo na pratica do lobby, a depender da arena
decisoria.

Quanto a percepcao da influéncia dos representantes do funcionalismo publico, ndo ha
diferenca estatisticamente significativa entre os grupos que defendem interesses dos servidores
publicos em geral e os interesses especificos dos servidores que compdem as For¢cas Armadas.
De todo modo, tais grupos sdo percebidos como detentores de uma influéncia acima da média.
Eis uma evidéncia que vai ao encontro da afirmagio de CESARIO (2016, p. 125) no sentido de
que os grupos de interesses de funcionarios publicos possuem alta capacidade de mobilizacao
e de articulagdo, em especial por estarem em posicdo estruturalmente privilegiada no aparato
estatal, com maior capacidade de coletar e repassar informagdes, mobilizar outras organizagdes
e canalizar recursos ndo somente financeiros, mas também de conhecimento em politicas
publicas. No mesmo sentido, RIBEIRO et al. (2021, p. 170) destacam que os funcionarios
publicos podem desequilibrar a disputa por influéncia porque possuem recursos institucionais
e posic¢ao privilegiada no interior do aparato estatal.

Dentre as organizagdes da sociedade civil organizada que defendem interesses nao-
econdmicos, as ambientalistas sdo percebidas como as mais influentes no comparativo com
todas as demais (Direitos Humanos, Feministas, Antiracistas, LGBTQIA+, Direitos Indigenas),
ndo havendo diferenca estatisticamente significativa sobre a influéncia destas ultimas.

Foi feita uma analise a fim de identificar diferencas estatisticamente significativas
entre a percepcdo dos profissionais de RIG e a percepg¢dao dos agentes Advocacy sobre a
capacidade de influéncia dos grupos mencionados. Como resultado, verificou-se da diferenca
entre as médias que os agentes de advocacy percebem a Igreja Catolica e as Organizagdes pelos
Direitos indigenas um pouco mais influentes do que os profissionais de RIG percebem (0,9 e
0,8 pontos de diferenca na escala de influéncia de 1 a 10, respectivamente). Por outro lado, os
profissionais de RIG percebem a influéncia dos funcionarios ptiblicos um pouco maior que os
agentes de advocacy, havendo a diferenga entre as médias na casa de 0,9 pontos na escala de 1
a 10.

Outra questdao formulada a fim de apurar a percep¢do dos repondentes sobre a
assimetria de influéncia na defesa de interesses perante o Congresso Naciomal foi a respeito da
eficacia do lobby. Perguntamos em que medida uma organizagao, valendo-se de atividades de

RIG ou de Advocacy consegue influenciar uma decisao legislativa da Camara dos Deputados e
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do Senado Federal. Em seguida, formulamos a mesma pergunta, porém nao de forma genérica
(uma organizacdo), mas especifica sobre em que medida o respondente acredita que a
organiza¢do na qual ele trabalha consegue influenciar uma decisao legislativa no Congresso
Nacional.

Apesar de variar um pouco, ndo ha diferenca estatisticamente significativa entre a
percepgao da influéncia sobre a Camara dos Deputados e sobre o Senado, ou seja, os resultados
nao sdo suficientes para evidenciar se uma casa legislativa ¢ mais facil de influenciar do que a
outra. Por outro lado, a média das respostas revela que os repondentes percebem que as
organizagdes em que eles trabalham sao menos influentes do que outras, ou seja, o lobby de

modo geral ¢ uma atividade eficaz, contudo, existem atores mais influentes que outros. A ver:
Grafico 3 — Percepciio sobre a capacidade de influenciar uma decisdo do Congresso Nacional.
Em que medida vocé acha que uma organizacdo/a organizacdo em que

trabalha, valendo-se de atividades de RIG/Advocay, consegue influenciar
uma decisdo legislativa no Congresso Nacional?
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Fonte: o autor
A variagdo presente nos Graficos 1, 2 e 3 demonstram que a percepcao dos
profissionais de RIG e Advocacy vao ao encontro da premissa da presente pesquisa, de que
existe uma assimetria de influéncia entre os diferentes lobbies que buscam influenciar as
decisdes do Congresso Nacional e evidenciam que o tipo de organizagao ou setor representado

sdo variaveis relevantes no que diz respeito a capacidade de influéncia.

4.2 Da atividade de monitoramento do Congresso Nacional
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O monitoramento dos processos, decisdes e atos em geral das instituicdes publicas esta
entre as principais atividades desempenhadas pelos lobistas. (ALEMANNO, 2017; AZOLIN,
2020; CHAIMOVICH; ERVOLINO, 2021; FARHAT, 2007; SANTOS, et al, 2017;
SELIGMAN & BANDEIRA, 2018; MANCUSO; GOZETTO, 2018; NOWNES, 2013;)

Segundo SELIGMAN e BANDERIRA (2018, p. 338) a primeira etapa de um processo
de engajamento para defesa de interesses ¢ monitorar o que vem sendo feito pelo poder publico
a respeito dos temas de interesse da organizagao.

Para RIBEIRO et al. (2021, p. 172), grande parte dos esfor¢cos dos grupos de interesses
estdo concentrados em atividade de monitoramento e agendamento, mas maior parte dos
estudos sobre lobby ndo exploram essa perspectiva de comportamento estratégico dos lobbies
e focam nas taticas de pressao.

No survey aplicado junto aos profissionais de RIG e de Advocacy, a grande maioria
dos respondentes confirmaram que monitoram as atividades do Senado Federal e da Camara
dos Deputados. Esses dados sdo importantes para confirmar que o publico participante do
questionario € relevante para o recorte dado pela pesquisa sobre as atividades do Congresso
Nacional.

A amostra coletada sugere que existe uma maior atengdo sobre as atividades da
Camara e esse resultado vai ao encontro dos achados de SANTOS et. al. (2017, p. 39) que
observam que praticamente todas as proposi¢des relevantes para os grupos de interesse
nacionais precisam ser aprovadas pela Camara e pelo Senado. Contudo, parte importante dos
lobistas atuam com mais intensidade junto a Camara dos Deputados. Segundo os autores, isso
possivelmente se explica por duas razdes. A primeira € que a tramitagdo de proposicdes
deflagradas pelo Poder Executivo sempre se inicia na Camara. A segunda diz respeito a
composicao das casas legislativas. A Camara ¢ muito mais numerosa que o Senado (sdo 513
deputados federais e 81 senadores) e 14 tramitam um nimero muito maior de proposi¢des
legislativas, que geram também uma quantidade maior de portas de entrada para as demandas
dos grupos de interesse.

SELIGMAN e BANDERIRA (2018, p. 341) observam que o trabalho de
acompanhamento de um nimero grande de parlamentares ¢ uma atividade que apresenta
complexidade técnica e exige um nimero grande de profissionais especializados. Os autores
anotam que cada instituicao publica possui regras, processos € procedimentos regimentais que
precisam ser conhecidos com profundidade a fim de evitar surpresas. Um outro fator que agrega
complexidade ¢ a tramitagdo conjunta de matérias em diferentes 6rgaos publicos, que exige

atencao a varios pontos de diferentes processos ao mesmo tempo. Por isso, muitas organizacdes
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optam por terceirizar o trabalho de monitoramento a empresas especializadas, para que os
lobistas possam focar em outras atividades.

Grafico 4 — Monitoramento das atividades do Senado.

A area de RIG/Advocacy da organizagdo em que vocé trabalha monitora
as atividades do Senado Federal?
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Fonte: o autor

Grafico 5 — Monitoramento das atividades da CiAmara dos Deputados.

A drea de RIG/Advocacy da organizacdo em que vocé trabalha monitora
as atividades da Cimara dos Deputados?
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Uma questdo fundamental sobre a atividade de monitoramento ¢ a atualidade e

tempestividade, ou seja, o timing. E da natureza da atividade de lobbying a identificagdo de
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riscos oportunidades. O fator tempo € crucial para determinar se serd possivel aproveitar estas
e afastar aqueles. CHALMERS (2011) apud DAVIDSON (2007, p. 03) assevera que as
organizagdes bem providas de recursos levam vantagem sobre as outras sem as mesmas
capacidades, pois os recursos possibilitam uma varredura de horizontes para antecipar questoes
de politicas publicas e com isso os lobistas conseguem preparar tempestivamente sua estratégia
de lobby. Nesse sentido, SANTOS (2014, p. 26) anota que o acompanhamento permanente das
atividades politicas custa caro e pode estar além da capacidade das organizacdes, notadamente
as defensoras de interesses difusos. Por outro lado, os lobbies bem amparados por recursos
conseguem desempenhar atividades de monitoramento para saber exatamente o que seus
adversarios estdo falando e como encontrar pontos-fracos em seus argumentos (DRUTMAN;
MAHONEY, 2016).

Com efeito, ndo basta a um grupo de interesses estar bem informado quanto ao mérito
da matéria a ser deliberada, mas também sobre o tramite legislativo, haja vista que, em regra, a
capacidade de influéncia dos lobbies ¢ inversamente proporcional ao estagio da tramita¢ao
legislativa.

Na sociedade atual, navegar no oceano de informacgdes disponiveis ¢ um grande
desafio. Nesse contexto, o trabalho desempenhado pelos lobistas junto aos tomadores de
decisdo envolve eliminagdo de ruidos, checagem de fatos e analise de contexto, muitas vezes
dentro de prazos extremamente curtos. Isso gera a situagdo em que tomadores de decisdo
acabam por se tornar dependentes dos lobbies que conseguem chegar cedo e apresentar
informagdes sobre questdes complexas tempestivamente. (DRUTMAN; MAHONEY, 2016)

Nesse cenario, ¢ relevante o conceito de “‘just-in-time lobbying” (DRUTMAN;
MAHONEY, 2016), que consiste na capacidade de um ator social praticar o /obby de forma
tempestiva e oportuna. DRUTMAN e MAHONEY (2016) asseveram que para grupos de
interesse com capacidade de contratar varios lobistas, desempenhar o just-in-time lobbying ¢é
facil. Assim, tais grupos gozam do privilégio de identificar seus assuntos de interesse
rapidamente para apresentar as informagdes necessarias aos tomadores de decisao. OLIVEIRA
(2004, p. 97) ressalta que para os lobistas, informagdo antecipada (que nao se confunde com
privilegiada) ¢ como um furo jornalistico, que possibilita a acdo dos lobbies perante atores
estratégicos, para verificagdo de tendéncias que podem se tornar decisdes que impactam seus
interesses.

Em relatorio que discute a atividade de lobby no século XXI, a OCDE (2021, p. 119)
destaca a necessidade de balancear a participagdo de diferentes representantes nos processos

decisorios, destacando como desafios o fato de que muitas partes interessadas nem sempre estao
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cientes das oportunidades de participacdo e o problema de que muitos atores interessados sao
introduzidos na discussdo quando ja ¢ muito tarde. Se, por um lado, tais questdes demonstram
um problema de assimetria relacionado ao acesso a informacao, por outro, fica evidente que
enquanto o poder publico ndo adotar os mecanismos de transparéncia para a pratica de um lobby
diverso e plural, os defensores de interesses terdo de encontrar seus proprios meios para
monitorar a atividade estatal.

Outro ponto importante que diz respeito a essencialidade da atividade de
monitoramento € o fato de que processo de elaboragao de leis e politicas publicas ¢ ciclico. Nao
basta o pleito entrar na agenda de decisdo. E preciso monitorar sempre os assuntos, proposi¢des
e normas de interesse, pois mesmo apos a aprovagao de um ato ou medida favoravel ao lobby
em questdo, ¢ preciso seguir monitorando para garantir a implementacdo (ALEMANNO, 2017,
p. 261) eficiente, eficaz e efetiva da norma ou politica publica, que pode ser revista a qualquer
tempo. Por outro lado, AZOLIN (2020, p. 406-407) destaca que o monitoramento de
proposicdes legislativas deve ser feito de forma permanente e minuciosa, sobretudo porque o
texto pode ser modificado ao longo do processo por emendas e textos substitutivos, que podem
inclusive forcar a organizacdo a alterar seu posicionamento com relacdo a matéria.
“Determinada proposicao legislativa de interesse da organizacdo, qualificada como positiva
para os negocios, podera, no outro dia, receber uma emenda que traga potencial risco aos
negocios” (ibidem, p.406), explica a autora.

Por fim, vale destacar que a importancia da atividade de monitoramento para as
organizagdes ¢ muito bem destacada na literatura sobre issues management. Segundo

GOZETTO (2021, online) o gerenciamento de riscos consiste em um processo:

que define a base comum para o relacionamento estratégico entre a organizagao e seus
stakeholders prioritarios. Com ele é possivel identificar riscos e oportunidades antes
que seus stakeholders prioritarios o fagam. Esse nivel de antecipag@o faz com que a
organizagdo seja capaz de agir rapidamente para aproveitar oportunidades ou evitar
riscos antes que seus impactos e implicagdes se tornem relevantes para a operagao ou
reputagdo do negocio.

Um sistema eficiente de Issues Management propicia a rapida e eficaz construgao de
um quadro geral e abrangente sobre um tema, possibilitando agir antes que um risco
se torne real ou antes que tenham impacto na vida do negdcio. (GOZETTO, 2021,
online)

Os resultados do questiondrio revelam que os respondentes acompanham as atividades
do parlamento bem de perto. Do total que monitoram o Congresso Nacional, 27,3% disseram
que coletam informagdes sobre as atividades em tempo real e 41,6% disseram que coletam

informagdes diariamente. Isso significa que 68,3% dos profissionais respondentes possuem a
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capacidade de serem notificados sobre uma questao de seu interesse pertinente as atividades do
Congresso dentro de 24 horas. Outros 11,7% disseram coletar informagdes semanalmente.

Levando-se em conta a importancia da atividade de monitoramento, as razdes para que
uma organizagao opte por coletar informagdes com menor frequéncia (ou simplesmente nao
monitorar) podem decorrer da falta de recursos (notadamente humanos e financeiros) para
desempenbhar tal fun¢do ou simplesmente porque o ntimero de proposi¢des ou temas de interesse
nao ¢ relevante ou ndo esta sendo debatido naquela instituicao.

Nosso questionario foi direcionado para profissionais de Relacdes Institucionais e
Governamentais e agentes de Advocacy de modo geral, que sdo impactados de maneiras

diferentes sobre as atividades e decisdes especificas da Camara dos Deputados e do Senado.

Grafico 6 — Frequéncia da atividade de monitoramento do Congresso Nacional.

Com qual frequéncia a organizacdo em que vocé trabalha coleta de
informacoes sobre as atividades do Congresso Nacional?
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Segundo OLIVEIRA (2018) somados todos os projetos de leis apresentados no
Congresso Nacional desde a redemocratiza¢do, chega-se ao numero de mais de 62 mil. Por
outro lado, apesar do grande volume de projetos apresentados, poucos deles sao aprovados.
Desde 1990, aproximadamente, somente 9% dos 62 mil projetos de leis apresentados no
Congresso Nacional tornaram-se leis. Em meio a tantas proposi¢des legislativas e uma taxa
baixa de aprovagao, ¢ recomendavel que os lobbies identifiquem e foquem no que mais importa

conforme seus interesses. (MANCUSO; GOZETTO, 2018, p. 61)
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Indagados sobre, em que medida, numa escala de 1 a 10, os respondentes consideram
que a organizagdo em que eles trabalham consegue acompanhar de maneira satisfatoria as
atividades do Congresso Nacional, a média obtida foi de 7,1. Trata-se de um ntimero que pode
ser considerado alto quando se leva em conta 0s recursos necessarios para o monitoramento de
um volume grande de informagdes, ou seja, muito embora os respondentes ndo estejam
plenamente satisfeitos, eles parecem dispor dos mecanismos para um monitoramento bem
razoavel de acordo com seus objetivos. A despeito do nimero maior de proposigcdes e

parlamentares na Camara dos Deputados, nao houve diferenga no comparativo com o Senado.

Grafico 7 — Percepcio sobre a capacidade de monitoramento satisfatorio das atividades Congresso Nacional.

Na sua opinido, em que medida a 4rea de RIG/Advocacy da organizacdo
em que vocé trabalha consegue acompanhar de maneira satisfatoria as
atividades do Congresso Nacional?
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Fonte: o autor

Da anélise que teve por objetivo identificar diferencas estatisticamente significativas
entre a percepcao dos profissionais de RIG e a percep¢dao dos agentes advocacy sobre a
capacidade de sua organiza¢do de acompanhar de maneira satisfatoria as atividades do
Congresso Nacional, verificou-se a diferenga de 2 pontos (escala de 1 a 10) na média das
respostas. Isso signifca que € possivel afirmar com 95% de intervalo de confianga que os
agentes de advocacy participantes do survey percebem suas organizagdes menos capazes de
monitorar o Congresso Nacional do que os profissionais de RIG percebem suas proprias

capacidades.
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Grafico 8 — Diferenca entre a percepcio dos profissionais de RIG e de Advocacy sobre a capacidade de

monitoramento das atividades Congresso Nacional.
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Fonte: o autor

Esse resultado pode ser visto como uma evidéncia de que existe um assimetria entre a
capacidade de monitoramento dos variados atores sociais que buscam influenciar o Congresso
Nacional. Por outro lado, considerando que a maioria dos participantes do survey pertencentes
ao grupo “Agentes de advocacy” sao mebros de organizagdes da sociedade civil que defendem
interesses difusos e que, em regal, profissionais de RIG s3o pertencem ao setor privado, o
resultado pode ser entendido como uma evidéncia que vai ao encontro do afirmado por
SANTOS (2014, p. 26) de que o acompanhamento permanente das atividades politicas custa

caro e pode estar além da capacidade das organizagdes defensoras de interesses difusos.

4.3 Das ferramentas tecnologicas utilizadas

Para NEIL (2019) a fase de mapeamento de proposi¢des ¢ um periodo sensivel da
atividade de lobby. O autor afirma que a legislatura passada do Congresso Nacional (2015-
2018) terminou com mais de 30 mil proposicdes tramitando e, somente no primeiro més da
atual legislatura (2019-2023), foram apresentadas outras 1,5 mil proposi¢des. Por sua vez,
GOZETTO (2018) destaca que cerca de 764 normas de diferentes tipologias sdo editadas

diariamente pelo Poder Executivo Federal. Nesse contexto de inflacdo legislativa, NEIL (2019)
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afirma que no Brasil e também no exterior, varias plataformas tecnologicas inovadoras estao se
apresentando como instrumento de auxilio para a atividade de lobby. Sdo ferramentas
automatizadas de busca de dados, algoritmos que identificam padrdes supostamente preditivos,
dashboards georreferenciados e inteligéncia artificial que possuem a fungdo de dar sentido a
quantidade de dados gerados pelo poder publico.

CHAIMOVICH e ERVOLINO (2021, p. 213) destacam que a tecnologia vem
ganhando destaque na atividade de monitoramento, que € crucial para os lobistas, haja vista que
¢ necessaria para a constru¢do de estratégias. Nesse contexto, os autores destacam que
atualmente os profissionais de /obby utilizam “robos” que coletam dados cotidianamente e os
organizam em bases mais acessiveis, justamente para serem apresentados de maneira mais
palatavel ao usuario.

Como visto no Capitulo 3, as ferramentas tecnologicas ofertadas pelo mercado
surgiram como instrumento de apoio para a atividade de lobby no contexto da complexidade do
processo decisorio e da inflagio legislativa. E possivel afirmar que as ferramentas tecnologicas
privadas surgiram para enderecar uma demanda dos interessados por informacdes que nao sao
adequadamente providas pelo poder publico.

Na década passada, OLIVEIRA (2004, p. 103) ja observava que o monitoramento
legislativo no Brasil vinha se mostrando “cada vez mais simples” para os lobbies, por
decorréncia das medidas de transparéncia adotadas pela Camara e pelo Senado e uma maior
facilidade para obten¢do de informacgdes. Na época, a autora anotou que ja era possivel receber,
por acompanhamento eletronico, informagdes atualizadas via e-mail sobre a tramitagdo de
projetos de lei (mecanismo conhecido como push). A esse respeito, FARHAT (2007) afirmou:
“o que no passado, constituia verdadeiro quebra-cabeca ¢ agora extraordinariamente facilitado
pelos sistemas automaticos adotados pelo Congresso” (p. 97). Entretanto, a despeito da
utilidade das ferramentas publicas disponibilizadas pelo Legislativo, ¢ importante refletir sobre
a eficacia delas frente aos objetivos visados pelos interessados na coleta de informagdes. No
que se refere aos websites dos parlamentos, FARIA (2012, p. 103) observa que os
desenvolvidos pela sociedade civil sdo mais capazes de suprir lacunas informacionais e facilitar
andlises criticas sobre o funcionamento dos legislativos e da atuacdo parlamentar. O autor
ressalta que além dos custos organizacionais para prover informacdes legislativas, o Legislativo
por vezes se depara, também, com limitagdes de natureza politica, haja vista que certos tipos de
informagao detalhadas e cruzadas, capazes de permitir a formagao de senso critico, podem gerar

um movimento interno de resisténcia a publicacgdo.
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No intuito de apurar a necessidade de contratagdo de ferramentas tecnologicas privadas
adicionais para um lobby satisfatorio, pedimos aos respondentes para avaliar em que medida as
ferramentas publicas ja oferecidas pelo Congresso Nacional sdo ou ndo sao suficientes para o

desempenho de atividades-chave de uma estratégia de lobby.

Grafico 9 — Classificacdo de atividades quanto a necessidade de contratacio de ferramentas tecnologicas

além das ja disponibilizadas pelo Congresso Nacional.

Considerando o conjunto de servigos e ferramentas publicas
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Considerando algumas das atividades tipicas do trabalho de lobby (OLIVEIRA, 2004)
(FARHAT, 2007) (PATRI, 2011) (MOREIRA, 2017) (BRASIL, 2018) elencadas, quais sejam,
a) monitoramento de proposicdes, b) identificacdo de novas proposicdes; ¢) mapeamento de
stakeholders; d) elaboragdo de campanhas mididticas; e) mapeamento de espagos de
participagao; f) produ¢do de estudos técnicos; g) andlise de discursos e pronunciamentos; h)
analise de cenario politico; 1) formacdo de coalizdes; e j) contato com agentes publicos, €
possivel afirmar que para os respondentes, em todos os casos, a contratacdo de ferramentas
tecnoldgicas privadas adicionais € necessaria para um desempenho satisfatorio.
Da anélise que teve por objetivo identificar diferencas estatisticamente significativas
entre as médias referentes a percepcao dos profissionais de RIG e dos agentes Advocacy, foi
possivel identificar que no tocante a necessidade de contratacdo de ferramentas tecnoldgicas

privadas, os profissionais de RIG vislumbram uma necessidade maior para a identificacdo de



173

novas proposicdes, ao passo que os agentes de advocacy entendem uma maior necessidade para
a elaboracio de campanhas midiaticas.”® Em todas as demais alternativas, a diferenca ndo ¢
estatisticamente significativa. Vejamos, entdo, o caso onde a diferenga de percepgao entre os

profissionais de RIG e advocacy foi, de fato, percebida:

Tabela 2 — Diferenca entre as médias (RIG e Advocacy) sobre a necessidade de contratacio de ferramentas

tecnologicas privadas para um desempenho satisfatério.

Variavel RIG_Advocacy Média Diferenca Desvio padrao | Significincia
N
Identificacdo de | Agentes de 22 6,41 3,18
novas Advocacy
- 1,41 0,072~
proposigdes
Profissionais de 50 7,82 2,38
apresentadas
RIG
Elaboracdo de | Agentes de 22 8,14 2,1
campanhas Advocacy
1,30 0,047*
midiaticas
Profissionais de 49 6,84 2,6
RIG

Fonte: o autor.
Nota: * P valor menor que 0,10. * P valor menor que 0,05. Teste T para igualdade de médias. Foi utilizada a
significancia estatistica assumindo-se que as varidncias ndo sdo iguais (teste de Levene)

Uma possivel explicacdo para a evidéncia acima exposta seria a de que as organizagdes
de advocacy, de modo geral, costumam utilizar mais taticas de lobby indireto (outsidelobbying)
(RIBEIRO et al., 2021, p.173; GOZETTO, 2018) dentre as quais tem-se a elaboragdo de
campanhas mididticas. A esse respeito, merecem ser citados os escritos sobre o uso dos
“alarmes de incéndio” nos processos de tomada de decisdo (ALMEIDA, 2016b) (BACOVIS;
SANTOS, 2019) (AMORIM NETO; TAFNER, 2002) que em grande medida sao manejados
por agentes de advocacy e talvez possa servir para a compreensao do achado.

A partir do trabalho de BACOVIS e SANTOS (2019, p. 77) € possivel compreender o
alarme de incéndio como um instrumento de agdo reativa sobre o que se passa no parlamento.

Trata-se de um mecanismo de propagacdo de informacdes que proporciona ganho

76 Nestes casos, utilizando-se o software IBM SPSS 20, realizamos teste de Levene com o objetivo de aferir se a
variancia € igual ou ndo entre os grupos (RIG e Advocacy) e o T-Test para indicar se a diferenga entre as médias
¢ estatisticamente significativa, ou seja, para apurar se € possivel afirmar que existe diferenca entre as respostas
com um nivel de confianca de 95%. Ocorre que no caso da contratagdo de ferramentas privadas para identificagao
de novas proposigdes, s6 € possivel afirmar com 90% de confianga, haja vista que o resultado da significancia
verificada no teste de Levene nao foi maior do que no T-Test.
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informacional aos parlamentares e adequacdo da agenda do legislativo aos interesses sociais.
No que diz respeito a atuagdo das organizagdes da sociedade civil que defendem interesses
difusos, ¢ frequente a elaboragdo de campanhas mididticas a partir do acionamento de tais
alarmes de incéndio para chamar a atengao e pressionar os parlamentares.

No que se refere a uma maior percep¢ao de necessidade de contratacdo de ferramentas
tecnologicas privadas para a identificacdo de novas proposi¢des pelos profissionais de RIG,
uma possivel explicagdo ¢ a maior quantidade de assuntos regulatérios, que estas organizagoes
precisam identificar e monitorar. Outra possivel explicagdo ¢ o provavel interesse maior por
uma identificacdo de novas matérias de forma mais célere pelos profissionais de RIG, para uma
atuacdo mais efetiva.

Por mais que a necessidade de utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas privadas
adicionais possa ser identificada como importante, isso ndo significa necessariamente que a
organizagdo as utilizara. Para enderecar a demanda por mais informagdes, existem diversas
tecnologias privadas de coleta de informagdes para acompanhamento do Congresso Nacional,
dentre as quais podemos citar radares, crawlers, softwares, sistemas, aplicativos, programas,
inteligéncia artificial, portais especializados, etc. A maioria dos participantes do survey

disseram que conhecem ou utilizam essas tecnologias:

Grafico 10 — Conhecimento e utilizacio de ferramentas tecnoldgicas privadas de monitoramento do

Congresso Nacional.

A organiza¢do em que vocé trabalha conhece/utiliza alguma ferramenta
tecnologica privada de coleta de informagoes para acompanhar as
atividades do Congresso Nacional, tais como radares, clawlers, softwares,
sistemas, aplicativos, programas, inteligéncia artificial, portais
especializados, etc?
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Fonte: o autor

O exposto revela que as ferramentas tecnoldgicas privadas de monitoramento do
Congresso Nacional sdo relativamente bem conhecidas no campo de RIG e de Advocacy.

SELIGMAN e BANDEIRA (2018, p. 341) anotam que para minimizar os custos
envolvidos na atividade de monitoramento, que ¢ complexa e pode exigir um grande niimero
de pessoal especializado, algumas organizacdes utilizam robds (maquinas sobre as quais
falamos no Capitulo 3) para acompanhar atos e eventos do poder publico disponibilizados na
internet. Os autores observam que as maquinas emitem alertas sobre as tramitagdes que sao
monitoradas, mas nem sempre conseguem captar dados e informagdes no tempo que a atividade
de lobby requer, haja vista que nem sempre as institui¢des publicas atualizam seus websites em
tempo real, o que gera atraso no monitoramento.

Segundo DRUTMAN & MAHONEY (2016), a natureza caodtica do processo
legislativo e do lobby ali praticado reforga a assimetria entre os grupos de interesses. Por outro
lado, ndo se pode ignorar que além do aspecto informacional, a atividade lobby possui também
como pilar fundamental a criacdo de relacionamentos sélidos com os tomadores de decisao
(MCKINLEY; GROLL, 2015; GOZETTO, 2018). Isso significa que as organiza¢des que
dispdem de recursos para assimilar o que ocorre nas instancias decisoéria provavelmente terao
mais tempo para se dedicar as atividades estratégicas e de relacionamento com autoridades e
demais atores-chave de sua estratégia de lobby.

Em um estudo empirico que envolveu a aplicacdo de um questionario sobre uma
amostra de 300 lobistas americanos, NOWNES (2013, p. 81) encontrou o dado de que o lobista
médio consome 28% do seu tempo em atividades de lobby direto contra 40% em atividades de
monitoramento. Diante disso, o autor fez o seguinte comentario: “the typical lobbyist perhaps
should be called ‘monitorist’ (which is not a real word) instead of lobbyist” (p. 81). Para
GALVAO apud VENTURA (2019), o uso de solugdes tecnoldgicas pode economizar cerca de
75% do tempo despendido em atividades de monitoramento das equipes de /obby, o que permite
o direcionamento de esforgos para trabalhos de natureza intelectual e de inteligéncia que, na
sua visdo, agregam mais valor a atividade de defesa de interesses como um todo.

Diante da relevancia do uso de tecnologias privadas para subsidiar a atividade de
lobby, ¢ relevante identificar eventuais barreiras de apropriagdo de tais ferramentas. No
questionario aplicado, foi perguntado aos participantes quais seriam os motivos pelos quais sua
organizac¢ao ndo utiliza tais ferramentas, a partir das seguintes opcdes de multipla escolha:

a) ndo ha necessidade;

b) custo elevado das tecnologias;
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c) falta de conhecimento sobre a real utilidade das ferramentas;

d) falta de conhecimento sobre organizagdes ou empresas que oferecem tais servigos;

€) nao ha interesse;

f) preocupagdo com sigilo ou seguranga;

g) as informacgdes que mais interessam ndo estdo disponiveis;

h) falta de pessoal especializado ou habilidade para lidar com as ferramentas;

1) Desconfianga com relagao a qualidade dos dados coletados pelas tecnologias;

j)  Outros motivos.

Para elaboracdo do resultado exposto a seguir, foi considerado o percentual valido
decorrente da reunido das opc¢des de multipla escolha marcadas pelos respondentes, ou seja, o
grafico abaixo deve ser interpretado por frequéncia percentual em que aquela opcdo foi
selecionada (ndo numero de respostas). No caso, consideramos apenas aqueles que
efetivamente responderam a esta questdo especifica, ou seja, o resultado ndo corresponde a
percepcao de todos os participantes do survey, mas sim a percepcao daqueles que selecionaram
os motivos pelos quais sua organiza¢do ndo conta com ferramentas tecnoldgicas privadas.

Por exemplo, entre todos motivos, a percepgao de que a contratacdo nao ¢ necessaria

(ndo ha necessidade) corresponde a 17,5 % dos casos. A ver:

Grafico 11 — Motivos de nio utilizacdo de ferramentas tecnologicas privadas

Caso sua organizac¢ao nao utilize outras ferramentas tecnologicas
privadas para acompanhar as atividades do legislativo, na sua
opinido, quais sao 0s motivos?

Nao ha necessidade NN 17,5%
Custo elevado das tecnologias I 16,3%
Falta de conhec. sobre a real utilidade NN 10,0%
Falta de conhec. sobre organizagdes/empresas NG 7,5%
Nao ha interesse NG 7.5%
Preocupacdo com sigilo/seguranca [N 3.8%
As inf. que interessam ndo estdo disponiveis IS 2.5%
Falta de pessoal especializado/habilitado B 1,3%
Desconfianga da qualidade dos dados 0,0
Outros motivos NN 6,3%

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

Fonte: o autor
E provavel que os profissionais que marcaram que a contratacdo de tecnologias
privadas ndo € necessaria acompanham poucos temas ou proposi¢des, muito especificos, no

ambito do legislativo. Pode ser que, por isso, eles entendem que as ferramentas ja
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disponibilizadas pelo Congresso Nacional sdo suficientes. Outra possivel explicagdo ¢ que tais
atores podem possuir outros tipos de recursos para desempenhar atividade de monitoramento,
dentre os quais podemos citar especialmente boas conexdes e relacionamentos tanto com
agentes publicos quanto com parceiros que atuam no mesmo setor. Com efeito, existem
informacdes que tecnologia alguma sera capaz de captar, pois ndo estara armazenada em bancos
de dados. Como se sabe, muitas negociagdes sdo conduzidas antes de serem registradas em
algum documento ou proposi¢ado. De certa forma, o tipo de informagao captada dos bancos de
dados do parlamento sdo registros do que ja foi previamente decidido nos bastidores. E claro
que para os que ndo tiveram na mesa de negociacdo, o quanto antes a informagdo chegar,
melhor, mas as atividades de relacionamento com atores chave estratégicos ¢ indispensavel de
tal forma que o ator bem relacionado pode até mesmo dispensar a importancia do uso de
tecnologias. E claro, porém, que quanto maior o nimero de assuntos a serem monitorados,
maior serd o desafio de se manter bem informado sobre tudo.

Mas para os respondentes que entendem que a contratacdo de ferramentas tecnologicas
privadas ¢ relevante, o principal obstaculo ¢ o custo de tais tecnologias. Trata-se de uma
evidéncia relevante a luz das hipoteses da presente pesquisa, sobre o impacto que o uso de dados
abertos pode ter para aumentar ou equalizar a assimetria de influéncia dos lobbies no Congresso
Nacional.

Por um lado, a disponibilizacdo de dados conforme boas praticas e principios de dados
abertos, reduz o custo de tratamento dos dados e transformacdo deste em informacao e
conhecimento pelos intermedidrios da cadeia de dados abertos. Entretanto, conforme bem
assinala ANGELICO (2016, p. 126) esse tipo de transparéncia pode aprofundar a assimetria
informacional entre os grupos sociais, pois sd3o os mais endinheirados possuem maior
capacidade de processar os dados.

Todavia, segundo ERVOLINO (2019), o pre¢o de servicos de monitoramento do
legislativo gira em torno de vinte a trinta mil reais mensais no mercado de consultorias
especializadas em RIG. O prego médio para servicos de monitoramento menos modernos,
segundo PORTO (2017) era 12 mil reais mensais no ano de 2017 e a transformacao tecnolégica
em tal mercado poderia reduzir o custo para cerca de 5 mil reais, custo esse, que segundo
ERVOLINO (2019), em 2019 estaria proximo de dois mil reais mensais.

Existem variados modelos de negdcio neste mercado de empresas de tecnologia que
oferecem servigos de suporte a atividade de /obby. Ha consultorias que apenas notificam seus
clientes sobre novos eventos legislativos e ha, também, empresas que entregam informagoes

mais trabalhadas, relatorios e conhecimento especializado. O custo varia conforme a
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sofisticagdo do servigo e as funcionalidades demandadas pelo cliente. E comum, também, a
cobranga de um valor de monitoramento diferente a depender do numero de casas legislativas
de interesse, ou seja, quanto mais parlamentos e bases de dados monitoradas, maior podera ser
o custo, de modo que o valor citado de aproximadamente 2 mil reais (no ano de 2019) nao deve
ser entendido como o valor suficiente para dispor de todos os mais avangados servigos
tecnologicos de monitoramento disponibilizados pelas empresas de tecnologia atualmente.
Ademais, deve-se levar em conta que a empresa pode cobrar tanto pelo servigo de
monitoramento quanto pela licenca de uso de sua plataforma tecnologica, nimero de usuarios,
monitoramento de outras institui¢des, entre outros custos adicionais. No presente trabalho nao
tivemos como objetivo realizar uma pesquisa de mercado sobre ferramentas tecnologicas de
suporte a atividade de lobby, entretanto, ¢ importante fazer essas breves consideragdes para que
possamos ilustrar um possivel problema de apropriacdo das tecnologias por diferentes sociais.

O que se percebe a partir do grafico acima exposto (Grafico 11) é que a despeito da
democratizagdo do acesso a novas tecnologias, sobretudo devido a reducdo dos custos
catalisada pela desmonopolizagao do capital informacional via dados abertos (BARBALHO,
2014), ainda hd muitos atores sociais que ndo conseguem arcar com os custos de tais
ferramentas.

Uma outra evidéncia interessante que pode ser extraida do Grafico 11 ¢ a de que este
nicho de mercado provavelmente ¢ ainda ocupado por um nimero pequeno de empresas de
tecnologia. E o que se percebe a partir dos resultados que indicam que ainda falta conhecimento
por parte dos profissionais de RIG e de advocacy a) sobre a real utilidade das ferramentas e b)
sobre organizagdes ou empresas que oferecem tais servigos. Vale ressaltar que a transformacgao
digital via dados abertos no mercado de /obby teve inicio ha pouco tempo. Uma breve consulta
aos projetos elencados no portal de dados abertos da Camara dos Deputados revela que as
principais iniciativas neste nicho especifico tiveram inicio no ano de 2016, na esteira de uma
maior maturidade das politicas de publica¢io de dados abertos pelo Congresso Nacional.”’

Por fim, uma outra questdo que merece ser considerada € a preocupagao com o sigilo
e a seguranca das informacdes inseridas nas plataformas. A atividade de lobby é extremamente
sensivel e um eventual vazamento de dados, de fato, pode ter um custo, sobretudo reputacional,
imensuravel para os lobbies. O uso das ferramentas tecnologicas envolve a gestdo de
informacdes sensiveis, tais como: a) selecdo de proposigdes que sdo prioritarias para a

organizac¢do, inclusdo de notas e comentarios sobre os impactos da proposicao; b) selecdo dos

7 Cf. “Projetos da comunidade” Disponivel em: <https://dadosabertos.camara.leg.br/community/blogger.html>.
acesso em out. 2021.
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principais parlamentares aliados e ndo aliados; c) registro de atividades de relacionamento e
resultado de encontros com atores-chave, entre outros. Tudo isso sdo informagdes confidenciais
para os lobbies, de modo que marcar seus passos em uma plataforma que ndo seja segura o
suficiente pode ser perigoso.

Feita a andlise de algumas questdes que provavelmente dificultam um uso em maior
escala de ferramentas tecnologicas de suporte a atividade de lobby, vejamos qual € a percepcao
dos profissionais de RIG e advocacy sobre o impacto que o uso de tais tecnologias pode ter

sobre a capacidade de uma organizacao influenciar uma decisdo do Congresso Nacional.

Grafico 12 — Percepc¢io sobre o impacto do uso de ferramentas tecnolégicas no aumento da capacidade de

influenciar uma decisio legislativa do Congresso Nacional.

Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnoldgicas

privadas de coleta de dados pode aumentar a capacidade de uma

organizacdo de influenciar uma decisdo legislativa no Congresso
Nacional?

10+

Média

Senado Cimara dos Deputados

Error bars: 95% ClI

Fonte: o autor

Da andlise do Grafico 12, infere-se que os profissionais de RIG e advocacy
participantes do survey acreditam em grande medida que o uso de tecnologias aumenta a
capacidade de influéncia tanto sobre a Camara dos Deputados, quanto no Senado federal. O
resultado vai ao encontro do afirmado por OLIVEIRA (2018) e VEIGA (2018) no sentido que
os lobbies que utilizam ferramentas tecnoldgicas sdo mais competitivos.

Aqui cabe ressaltar que de forma alguma tal resultado deve ser interpretado como se o
uso de novas tecnologias bastasse para influenciar uma decisdo. No presente trabalho, estamos

tratando do papel da tecnologia e dos dados abertos apenas como recursos que podem
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eventualmente instrumentalizar positivamente a atividade de lobby, que por natureza, nao
dispensa a interagdo humana. Com efeito, maquinas ndo negociam, ndo despacham com
autoridades, nem substituem as riquezas decorrentes da interacdo humana. E isso
provavelmente permanecera assim. Nesse sentido, tem-se a reflexdo de CHAIMOVICH e

ERVOLINO (2021):

atividade de Relgov ainda ¢ essencialmente humana e continuard sendo em grande
medida. Essa caracteristica tem como pressuposto que as a¢cdes demandam negocia¢do
e concertacdo, algo que a maquina nio consegue fazer. Entendemos, portanto, que a
tecnologia permanecera como ferramenta cada vez mais imprescindivel e certamente
auxiliar a atividade de Relgov, com o papel de fornecer insumos faticos as percepg¢des
dos profissionais. Entretanto, a decis@o sobre o que fazer com as informagdes obtidas
sera, sempre, dos profissionais. (CHAIMOVICH; ERVOLINO, 2021, p. 217)
VEIGA (2018, p.26) ressalta que o mundo da politica como um todo ¢ imprevisivel e
envolve multiplos interesses, de variados atores, com diversos niveis de influéncia. Tal
ambiente altamente competitivo ¢ em constante movimento ¢ desafiador para os lobistas.
Contudo, para o autor, as ferramentas digitais, o uso de inteligéncia artificial, a analise de Big
Data e as plataformas digitais estdo transformando o mercado e possuem o potencial de
aumentar a capacidade dos lobbies de alcancarem seus objetivos, inclusive por meio da previsao
do comportamento politico de tomadores de decisdo.
A pesquisa de OLIVEIRA (2018) envolveu a constru¢do de um artefato pensado para
o uso de lobistas, que seria capaz de explicar e prever se um determinado Projeto de Lei

Ordinaria seria aprovado ou ndo na Camara dos Deputados. Em suas conclusdes, o autor

afirmou que:
Com as informagdes e insights gerados pelos nossos artefatos, os mais diversos grupos
de pressdo podem entender melhor as regras do Processo Legislativo e potencializar
a sua participacdo. Além disso esses Grupos poderdo avaliar objetivamente o contexto
de um Projeto de Lei Ordinaria, e verificar se vale a pena ou ndo investir tempo e
recursos tentando influenciar as decisdes dos parlamentares. (OLIVEIRA, 2018, p.
92)

OLIVEIRA (2018, p. 47 et seq.) citou alguns trabalhos académicos relacionados ao
uso de modelos preditivos para o Congresso Norte Americano que mencionamos a seguir.
LIBBY (1897) apud OLIVEIRA (2018), ainda no século XIX, defendeu o uso de dados dos
votos dos congressistas para compreender o comportamento politico do Parlamento, ao invés
de analisar somente os poucos discursos registrados, que era a forma mais comum de estudar
as atividades legislativas na época. YANO et. al.. (2012) apud OLIVEIRA (2018) propuseram
e validaram uma metodologia para prever se um determinado projeto de lei passaria pela

primeira fase do Processo Legislativo Norte Americano (aprovagcdo do projeto pelas

Comissdes), com uma taxa média de erro de 9,9%. WANG et. al.. (2012) apud OLIVEIRA
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(2018) criaram um artefato capaz de prever os votos dos parlamentares em um determinado
projeto de lei no Congresso Americano que alcangou uma performance acima de 90% em seus
experimentos. NAY (2016) apud OLIVEIRA (2018) testou diversos modelos de Aprendizado
de Maquina em 70 mil projetos de lei apresentados entre 2001 e 2015 para prever se um projeto
seria aprovado ou ndo no Congresso Americano. Apos uma série de experimentos com 8
modelos distintos alcangou-se uma precisdo de mais 90%. J& WANG et. al.. (2016) apud
OLIVEIRA (2018) a partir do uso de diferentes tipos de dados como os votos dos
parlamentares, caracteristicas do perfil do parlamentar, texto e aspectos semanticos do projeto
de lei, construiu um modelo preditivo supervisionado com performance acima de 92%. Por fim,
EIDELMAN et. al.. (2018) apud OLIVEIRA (2018) usando o conteudo de texto e as
caracteristicas de mais de 1 milhdo de projetos de lei apresentados nos 50 Estados Americanos,
criaram um modelo capaz de explicar e comparar as principais caracteristicas que sao relevantes
para os processos legislativos de cada estado. No final, o modelo apresentou poder preditivo de
aprovagao com uma acuracia média de 86%.

Com o objetivo de colher a opinido dos profissionais de RIG e de Advocacy sobre o
tema da previsibilidade das decisdes do legislativo a partir do uso de novas tecnologias,
perguntamos sobre em que medida o uso de ferramentas tecnoldgicas privadas de coleta de

dados pode ajudar a prever uma decisdo legislativa do Congresso Nacional.

Grafico 13 — Percepcio sobre o impacto do uso de ferramentas tecnolégicas no aumento da capacidade de

influenciar uma decisdo legislativa do Congresso Nacional.

Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnolégicas
privadas de coleta de dados pode ajudar a prever uma decisdo legislativa
do Congresso Nacional?

Médias

Senado Cidmara dos Deputados
Barra de erro: 95%
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Fonte: o autor

O resultado vai ao encontro do afirmado por (OLIVEIRA, 2018) e sinaliza que na
visdo dos respondentes, alguma previsdo € possivel, sim, de ser feita. Isso pode resultar em uma
vantagem para os atores que dispdem de tais recursos tecnologicos. Aqui cabe destacar que
quando se fala em previsibilidade, nem sempre o objetivo ¢ afirmar em termos percentuais quais
sdo as chances de aprovagao ou rejeicdo de uma proposicao. Por mais que existam ferramentas
no mercado que se propdem a fazer isso’® é possivel trabalhar com tendéncias, nuances e
analises menos ambiciosas, que a partir do cruzamento de dados sobre as proposigdes € os
parlamentares, sinalizam qual ¢ o comportamento mais provavel do parlamentar. Um exemplo
classico ¢ a analise sobre a fidelidade dos parlamentares perante a orientagdo da lideranca do
partido, da bancada ou do Poder Executivo. Mesmo ndo sendo possivel afirmar com certeza, é
provavel (ndo certo) que um parlamentar fiel votard segundo a orientagdo de sua respectiva

lideranca.

4.4 Do impacto dos dados abertos

No tdépico anterior buscamos captar a percep¢ao dos profissionais de Relagdes
Institucionais e Governamentais e dos agentes de advocacy sobre o uso de tecnologias e seu
potencial impacto na capacidade de influéncia perante o Congresso Nacional. Optamos por
utilizar o termo “ferramenta tecnoldgica” nas questdes, partindo da premissa de que o usuario
de tais ferramentas, diante da visualizagdo dos dados e das informagdes de que precisa, pode
ndo dominar os preceitos da ciéncia de dados e conhecer o conceito de dado aberto, que
eventualmente pode ser a matéria prima para a ferramenta tecnoldgica em questdo. Se
optassemos por perguntar somente a respeito da percepgao dos profissionais sobre o impacto
dos dados abertos, correriamos o risco de ndo obter evidéncias necessariamente relacionadas
ao conceito de dado aberto que interessa para o presente trabalho. Tal preocupacdo € relevante
quando se leva em conta que a difusdo dos conceitos da ciéncia de dados e dados abertos ¢é
recente.

Quando perguntados sobre o nivel de conhecimento sobre o conceito de dados abertos,
a média encontrada foi de 6,6 numa escala de 1 a 10. Trata-se de uma média que ndo ¢ alta, mas

pode ser entendida como um indicativo de que os respondentes podem ndo conhecer em grande

8 Um exemplo € o “Aprovometro” do portal JOTA, uma ferramenta de machine learning que supostamente seria
capaz de inferir a probabilidade de aprovacdo de projetos em tramitagdo no Senado ou na Camara. Cf.
<https://www.jota.info/tudo-sobre/aprovometro> Acesso em out. 2021.



183

profundidade o conceito de dados abertos, mas sabem minimamente do que se trata. Aqui vale
mencionar que, em geral, os profissionais de relagdes institucionais e governamentais possuem
um alto grau de instru¢io académica (GALVAO, 2018b). Por outro lado, o debate sobre os
conceitos de transparéncia e a importancia dos dados abertos, bem como o uso de tecnologias
da informacdo e comunicacdo para fins de accoutability ¢ muito presente e difundido
especialmente por organizacdes do terceiro setor que fazem advocacy (BARBALHO, 2014, p.
100).

Com o objetivo de apurar a percep¢do dos respondentes sobre o impacto dos dados
abertos na atividade de lobby, perguntamos sobre em que medida o uso de dados em formatos
abertos aumenta a capacidade de uma organizagdo influenciar uma decisdo legislativa no
Congresso Nacional. A pergunta foi feita duas vezes. A primeira, visava captar a percepcao
sobre o uso de dados abertos por uma organiza¢do qualquer. A segunda visava captar a

percepgao sobre impacto na organizagdo em que o respondente trabalha.

Grafico 14 — Percepcio sobre o impacto do uso de dados abertos sobre a capacidade de influenciar uma

decisfo legislativa do Congresso Nacional.

Na sua opinido, em que medida o uso de dados em formatos abertos
aumenta a capacidade de uma organizacio/ou de sua organizacdio, de
influenciar uma decisao legislativa no Congresso Nacional?

104

Média

Uma organizaciao qualquer A organizagio em que vocé trabalha
Berra de erro: 95%

Fonte: o autor
Como se vé, ndo houve diferenca estatisticamente significativa entre as perguntas que
trataram do impacto dos dados abertos sobre capacidade de influéncia de uma organizag¢ao

qualquer e a organizagdo em que o profissional trabalha.
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O resultado ¢ uma evidéncia para rejei¢do da hipdtese nula da presente tese. Na
hipotese nula (Ho), partimos da premissa de que existe assimetria na influéncia entre os lobbies
e especulamos que o uso de dados abertos ndo importa, ou seja, ndo interfere na assimetria.
Porém, na percepcao dos profissionais de RIG e de advocacy o uso de dados abertos afeta, sim,
positivamente a capacidade de influéncia dos lobbies perante o Congresso Nacional.

A pergunta feita no topico anterior sobre o uso de tecnologias privadas adicionais as
ferramentas publicas ja disponibilizadas pelo Congresso Nacional foi feita novamente, de forma
parecida. Porém, desta vez buscamos captar especificamente o impacto dos dados abertos em
atividades tipicas de uma estratégia de lobby. Em outras palavras, buscamos aferir o impacto
do insumo que pode ser usado pelas tecnologias, ao invés de perguntar sobre o uso das

tecnologias em si.

Grafico 15 — Percepcéo sobre o impacto do uso de dados abertos em atividades tipicas de uma estratégia de

lobby.

Dentre os servigos de RIG/Advocacy abaixo relacionados, classifique o
impacto promovido pelo uso de dados em formatos abertos pelo
Congresso Nacional

Monit. de legislacio (elab., tram. ou vigo

Identificacio de novas proposiches

Analise de discursos e pronunciamentos

Mapeamento de stakeholders

Produgio de estudos técnicos

Anilise de cendrio politico

Mapeamento de espagos de participagao

Elaboragio de campanhas midiaticas

Formagdo de coalizdes

Contato com agentes piblicos

Barra de erro: 95%

Fonte: o autor

Os resultados revidenciam novamente que dados abertos s3o relevantes para a
atividade de lobby. Foi verificada uma percepgao de impacto do uso de dados abertos acima da
média em atividades de monitoramento da legislagdo em fase de elaboragdo, tramitacdo ou

vigor, bem como de identificagdo de novas proposicoes.
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Aqui cabe destacar, novamente, que um dos principais ganhos que o uso de dados
abertos promove ¢ a possibilidade de uma transparéncia em tempo real, que no contexto da
atividade de lobby ¢ fundamental. Nesse sentido, elucidativas sdo as observacdes de AZOLIN
(2020, p. 402) que explica que o monitoramento legislativo funciona como um sistema de alerta

para as organizacdes que fazem lobby.

O monitoramento legislativo ¢ o “radar” politico da organizacdo. Inesperadamente,
uma situa¢do que incomoda a sociedade, ou determinado segmento da sociedade,
podera ingressar na agenda do Poder Executivo e/ou do Poder Legislativo. Assim, o
monitoramento legislativo comporta-se como um sistema de alerta. (AZOLIN, 2020,
p. 402)

Dando prosseguimento na analise dos resultados, verifica-se que o potencial impacto
do uso de dados para atividades de contato com agentes publicos ficou abaixo da média, ou
seja, o uso de dados abertos provavelmente ¢ menos transformador na tiltima milha da atividade
de lobby, que ¢ o contato direto com os tomadores de decisdo. Com impacto significativo, mas
dentro da margem de erro, temos as atividades de mapeamento de stakeholders; elaboragao de
campanhas midiaticas; mapeamento de espacos de participacao; producao de estudos técnicos;
analise de discursos e pronunciamentos; analise de cenario politico e formagao de coalizdes.

Da andlise que teve por objetivo identificar diferencas estatisticamente significativas
entre as médias referentes a percepcao dos profissionais de RIG e dos agentes Advocacy, foi
possivel verificar que no tocante ao uso de dados abertos para a producao de estudos técnicos,
os agentes de Advocacy percebem um impacto maior (1,1 ponto) em comparagdo com a

percepcao dos profissionais de RIG . A ver:

Tabela 3 — Diferenca entre a percepcao dos profissionais de RIG e de advocacy sobre o impacto dos dados

abertos na elaboracao de estudos técnicos.

Variavel RIG_Advocacy N Média Diferenca Desvio Siginificincia
padrio
Agentes de 17 9,00 1,22
Produio  de | VY “1,19 0,048*
estudos técnicos | Profissionais 42 7,81 2,28
de RIG

Fonte: o autor.
Nota: *P valor menor que 0,05. Teste T para igualdade de médias. Foi utilizada a significancia estatistica
assumindo-se que as variancias ndo sdo iguais (teste de Levene)

Uma provavel explicagdo para a diferenca acima apontada pode ser uma maior difusao
de estudos e relatorios publicos sobre o uso de dados na comunidade de advocacy (BARROS,

etal.,2021; PARLAMETRIA, 2019a, 2019b, 2021).
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Considerando a importancia das atividades mencionadas para um lobby bem-sucedido,
bem como a essencialidade da atividade de monitoramento, que inclusive pode resultar em
vantagem competitiva ao possibilitar a pratica do lobby oportuno, podemos interpretar os
resultados como uma evidéncia de que o uso de dados em formato abertos interfere na
capacidade de influéncia dos defensores de interesses perante o Congresso Nacional.

No ambito do questiondrio, ndés também perguntamos sobre a importincia do
Laboratorio Hacker da Camara dos Deputados para a atividade de Relagdes Institucionais e

Governamentais e de advocacy. O resultado foi o seguinte:

Grafico 16 — Percepcio sobre a importincia do laboratério hacker da Camara dos Deputados para a

atividade de RIG e de Advocacy.

Comparando o conhecimento sobre dados abertos e importincia do
Laboratorio Hacker da Cimara dos Deputados

104

Média

Ma sua percepgio, qual € o seu nivel de Como vocé avalia a importincia do Laboratdrio
conhecimento sobre dados abertos? Hacker da CD

Barra de erro: 95%

Fonte: o autor

O exposto revela que o laboratorio de inovagao da Camara dos Deputados possui o
potencial de ser visto como um instrumento importante para a atividade de defesa de interesse
de diferentes atores sociais. Conforme visto no Capitulo 3.4, a unidade possui um importante
papel relacionado a educagdo para o uso efetivo dos dados abertos, bem como para a criacao de
ferramentas que usam dados abertos para a compreensdo, em tempo real, do processo
legislativo, do comportamento dos deputados federais e dos debates que ocorrem no
parlamento.

Se funcionassem bem, tais ferramentas poderiam ser recursos uteis para atividade de

defesa de interesses da sociedade civil. Segundo CRUVINEL (2016) “A incorporagdo de
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tecnologia nas relagdes governamentais deve ser entendida como um processo e os hackathons
sdo ferramentas que auxiliam nessa tarefa” (p. 32). No mesmo sentido, (SANTOS, 2016, p. 52)
observa que além de fomentar a criacdo de ferramentas digitais, o Laboratério Hacker da
Camara dos Deputados promove a inovagdo no Legislativo e a aproximagdo com a sociedade
civil, especialmente no que se refere a indicagdo de caminhos para a divulgacdo de dados
abertos e para a formagdo de redes de colaboracao com outros 6rgaos publicos, institui¢cdes de
ensino e organizagdes da sociedade civil, dentre elas, “entidades com perfil de ‘advocacy’ ou

ativismo politico” (ibidem. p. 60).



188

4.6 Impacto dos dados abertos sobre a capacidade de influéncia perante o Congresso
Nacional: modelo de regressao de minimos quadrados ordinarios.

Segundo FILHO et al. (2011), a analise de regressao de minimos quadrados ordinarios
(MQO) ¢ um modelo estatistico usualmente empregado na Ciéncia Politica. PALLANT (2007,
p. 146) apud FILHO et al. (2011, p. 48) assevera que a “regressdo multipla ndo ¢ apenas uma
técnica, mas uma familia de técnicas que podem ser usadas para explorar a relacdo entre uma
variavel dependente continua e um niimero de variaveis independentes ou preditoras” (FILHO
etal., 2011, p. 48).

Na analise de regressdo, ¢ possivel estimar o grau de associacdo entre uma variavel
dependente e o conjunto de variaveis independentes, que sdo explicativas. O objetivo € resumir
a correlagdo entre as variaveis independentes em face da dependente em termos da diregao
(positiva ou negativa) e magnitude (fraca ou forte) dessa associagdo. Mais especificamente, ¢
possivel utilizar as varidveis independentes para predizer os valores da varidvel dependente.
Em regressdoes multivariadas — compostas de mais de uma varidvel independente —, como no
nosso caso, ¢ possivel também identificar a contribuicao de cada variavel independente sobre a
capacidade preditiva do modelo como um todo. (FILHO et al., 2011, p. 49).

Como variavel dependente, definimos a percepg¢do do profissional sobre a capacidade
da organizagdo em que ele trabalha de influenciar uma decisio do Congresso Nacional.”” Com
o intuito de investigar o impacto do uso dos dados abertos sobre a influéncia das organizagdes
perante o Congresso Nacional, elencamos trés varidveis proxy, quais sejam, o nivel de
conhecimento sobre dados abertos; a frequéncia da atividade de monitoramento e o tipo de
ferramenta tecnolodgica privada utilizada pelo profissional de RIG ou advocacy. Uma varidvel
proxy € aquela que se apresenta no lugar da real varidvel de interesse (dados abertos) e que com
esta possui relacdo. Decide-se pela utilizacdo de uma variavel proxy quando a real variavel de
interesse nao estd disponivel ou ¢ demasiadamente dificil de se medir. Entendemos que ¢ esse
o caso do uso dos dados abertos no contexto da presente pesquisa, pois o profissional de RIG
ou de advocacy, em primeiro lugar, poderia ndo compreender o conceito de dados abertos e
seus principios com profundidade e em segundo lugar, poderia ndo conhecer se ou como
efetivamente ocorre o uso de dados abertos pelas ferramentas tecnologicas que eles

eventualmente utilizam.

7 Considerando que nio houve diferenca estatisticamente significativa no comparativo entre percepcdo sobre a
capacidade de influenciar a Camara dos Deputados ou o Senado, as médias foram unificadas.
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Foram adicionadas também aos modelos, varidveis independentes sobre o tipo de
organiza¢do que os profissionais de RIG ou advocacy declararam pertencer. A inclusdo de tais
variaveis foi importante para conferir consisténcia aos resultados e para verificar se o fato de o
respondente pertencer a determinado tipo de organizacdo interferiria nos resultados das
variaveis proxy.

Por fim, foi adicionada uma varidvel de controle, que denominamos “Grupos
influentes”. Esta variavel reuniu as respostas dos profissionais de RIG ou advocacy que
declararam pertencer aos grupos que foram percebidos pelos respondentes do survey como os
mais capazes de influenciar uma decisdo legislativa do Congresso Nacional, quais sejam:
agronegocio, setor financeiro e industria. Conforme explica MIRANDA et al. (2013) as
variaveis de controle sdo aquelas que o investigador elimina de maneira proposital em uma
pesquisa, a fim de impedir que produzam interferéncia na analise da relagao entre as variaveis
independente e dependente. Elas sdo importantes em investigagdes complexas, quando se sabe
que um resultado ndo tem somente uma causa, mas esta sujeito a sofrer influéncia de diversos
fatores. Nao interessando ou ndo sendo possivel ao investigador analisar todos fatores
completamente em um determinado experimento, torna-se necessario elimina-los para que eles
ndo preponderem sobre o fendmeno analisado. No presente caso, o objetivo foi verificar se as
respostas dos participantes dos setores considerados mais influentes prejudicavam a
significancia das variaveis independentes, notadamente as variaveis proxy sobre o uso de dados

abertos.
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Tabela 4 — Modelo de regressio de minimos quadrados ordinarios sobre o impacto dos dados abertos na

capacidade de influéncia perante o Congresso Nacional.

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Beta Sig, Beta  Sig. Beta Sig.
(constante) .000%* .098" .083"
Dados abertos
Conhec. sobre dados abertos 283 .027* 319 017% 293 .031*
Freq}léncia de | 418 002*%* | .304 .045* 310 .042*
monitoramento
Ferramenta propria -.088 494 -.039 781 -.039 781
Ferramenta contratada .103 442 157 267 124 399
Ferramenta fornecida por | 179 314 108 428 120 384
parceiros
Ferramenta gratuita 114 .347 173 .200 163 231
Nao  utiliza  ferramenta | 7] 593 063 654 081 566
privada
Tipo de organizacio
Associagao setorial 298 237 .194 482
Setor publico 342 168 254 338
Consultorias * 237 374 186 494
Empresas 135 678 011 975
Terceiro setor ¥ 213 470 | 201 495
Outras® 138 511 105 623
Variavel de controle
Grupos influentes 170 362
Ne Aiustes d del N=57 N=57 N=57

m
© AJUSIeS CORMOTE0  Ra= 0308 R=0.371 R2=0.383

Variavel dependente: Em que medida vocé acha que a organizagdo em que vocé trabalha,
valendo-se de atividades de RIG/Advocacy, consegue influenciar uma decisdo legislativa no
Congresso Nacional?

*95%, **99%, ***99.9% e ~90%

Fonte: o autor.

80 Significancia estatistica.

81' A variavel “consultorias” engloba as respostas dos profissionais que declararam pertencer aos seguintes tipos
de organizacdo: Consultoria especializada em RIG, Escritério de Advocacia, Organizagdo de consultoria a
Organizac¢des Nao Governamentais (ONGs).

82 A variavel “Terceiro setor” engloba as respostas dos profissionais que declararam pertencer aos seguintes tipos
de organizagdo: Organizagdo do Terceiro Setor, Organizacdo Nao Governamental (ONG), Rede de ONGs,
Organizacdo de apoio a ONGs.

83 A variavel “Outras” engloba as respostas dos profissionais que marcaram a op¢ao “outros” na questio que tratava
do tipo da organizagao, além dos que declararam pertencer a Academia ou Think Tank.
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O resultado revela que existe uma correlagdo positiva entre o conhecimento sobre
dados abertos®* e a percepgdo do respondente sobre a capacidade da organizacio em que ele
trabalha influenciar uma decisdo do Congresso Nacional. Considerando o modelo 3, o beta
padronizado®® ¢ de .293 com significAncia estatistica de .031 a 95 % (significAncia menor que
0,05). Note, que nos trés modelos de parametro, nos quais vao sendo adicionadas varidveis do
tipo de organizagdo e a variavel de controle (grupos influentes), essa correlacdo se mantém
estatisticamente significativa, ou seja, nem o tipo de ferramenta tecnologica utilizada, nem o
tipo de organizagao a que o respondente pertence, tampouco o fato de o profissional pertencer
a um grupo mais influente, interferem na correlacdo positiva entre o conhecimento sobre dados
abertos e a percep¢ao do respondente sobre a capacidade da organizagdo em que ele trabalha
de influenciar uma decisdo do Congresso Nacional.

Isso evidencia que o conhecimento sobre dados abertos ¢ uma espécie de recurso que
provavelmente esta presente entre os atores que se percebem mais capazes de influenciar uma
decisdo do Congresso Nacional. Quanto menor foi o valor na escala de 1 a 10 sobre o nivel de
conhecimento sobre dados abertos, maior a probabilidade de o profissional perceber uma menor
capacidade de influéncia de sua organizacdo perante o Congresso Nacional.

Outro resultado estatisticamente significativo encontrado foi a frequéncia da atividade
de monitoramento®® e a percep¢io do profissional sobre a capacidade da organizacio em que
ele trabalha de influenciar uma decisdo do Congresso Nacional. No modelo 3, o beta
padronizado ¢ de .310 com significancia estatistica de .042 a 95 % (significincia menor que
0,05). Assim como no caso da varidvel anterior, nos trés modelos de parametro em que foram
sendo adicionadas variaveis do tipo de organizagdo e a varidvel de controle (grupos influentes),
essa correlagdo se manteve estatisticamente significativa, ou seja, nem o tipo de ferramenta

tecnoldgica utilizada, nem o tipo de organizagdo a que o respondente pertence, tampouco o fato

8 A questdo sobre o nivel de conhecimento sobre dados abertos foi formulada no survey da seguinte maneira: “21.
Na sua percepgdo, qual é o seu nivel de conhecimento sobre dados abertos/open data (dados legiveis por
maquinas/computadores) ?” Foi colocada uma escala de 1 a 10, indicando-se que 1 representava nenhum
conhecimento e 10 alto conhecimento. Também foi disponibilizada a opgdo “Sem resposta” para o participante
que ndo se sentisse a vontade para responder.

85 Utilizamos o beta padronizado para garantir a comparabilidade da magnitude das correlagdes entre as varidveis
independetes. O beta padronizado ndo permite interpretagdes diretas, pois como o proprio nome indica, os valores
estdo padronizados. Nesse sentido, a interpretacdo dos numeros deve ser feita em termos de desvio padrdo. Por
exemplo, se olharmos para a variavel conhecimento sobre dados abertos, devemos interpreta-la da seguinte forma:
o incremento de um desvio padrao no variavel conhecimento de dados abertos, representa, em média, o incremento
de 0.293 na variavel dependente que ¢ a percepgdo da influéncia. Isso nos permite comparar as variaveis e
demonstrar que existe uma correlag@o entre elas, que no caso ¢ positiva e estatisticamente significativa.

8 No caso da variavel independente “frequéncia de monitoramento”, criamos uma variavel categorica dicotdmica
(dummy), assumindo valores 0 ou 1 fixados a partir da sua média. Para os respondentes que responderam que
monitoram o Congresso Nacional em tempo real ou diariamente, foi fixado o valor 1. Para os que monitoram o
Congresso nacional semanalmente, mensalmente, semestralmente ou ndo monitoram, foi fixado o valor 0.
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de o profissional pertencer a um grupo mais influente, interferiram na correlacao positiva entre
a frequéncia da atividade de monitoramento e a percepcao do respondente sobre a capacidade
da organizagao em que ele trabalha de influenciar uma decisdo do Congresso Nacional.

Isso evidencia que os profissionais que monitoram as atividades do Congresso
Nacional em tempo real ou diariamente se percebem mais capazes de influenciar uma decisao
do Congresso Nacional, ou seja, quanto maior a frequéncia da atividade de monitoramento,
maior a probabilidade de o profissional perceber uma maior capacidade de influéncia de sua
organizacao perante o Congresso Nacional.

Mesmo sem resultados estatisticamente significativos, cumpre-nos discorrer sobre as
demais variaveis independentes que foram incluidas nos modelos acima expostos. Com exce¢ao
da variavel de controle “Grupos influentes” todas as demais se relacionaram com a variavel
dependente no sentido esperado. Uma possivel explicacdo para o resultado ndo esperado
referente a variavel de controle pode ser a diversidade de temas e proposigoes legislativa com
as quais os grupos mais influentes precisam lidar, de modo que tal complexidade provavelmente
repercute na percepcao de influéncia.

A respeito do uso de ferramentas tecnoldgicas privadas proprias ou desenvolvidas no
interior da organizacao a qual o profissional pertence, verificamos uma correlagcdo negativa com
a variavel dependente que trata da percepc¢dao de influéncia sobre o Congresso Nacional.
Considerando o modelo 3, o beta padronizado ¢ de -.039, sem significancia estatistica
(significancia de .781, maior que 0,05). No caso dos profissionais que possuem ferramentas
tecnologicas proprias, a probabilidade de ele perceber a sua organizacdo mais capaz de
influenciar uma decisdo legislativa do Congresso Nacional ¢ menor. Mesmo nao sendo possivel
afirmar com seguranca, devido ao resultado ndo estatisticamente significativo, isso pode ser
explicado por duas razdes. A primeira, pode decorrer do fato de que o nivel de complexidade
exigido para a manipulagdo e uso dos dados abertos ¢ muito alto, sobretudo quando os bancos
de dados ndo seguem fielmente todos os indicadores e principios de dados abertos, como € o
caso do legislativo federal (SILVA, et al., 2020). Isso dificilmente podera ser contornado por
uma organizagdo sozinha, que decida desenvolver sua propria ferramenta, ao menos que tal
organizagdo possua amplos recursos, notadamente humanos, para aplicar no desenvolvimento
da ferramenta tecnologica e na transformacgao dos dados em conhecimento util para a atividade
de lobby. Por outro lado, organizagdes que nao possuem muitos recursos, podem acabar sendo
obrigadas desenvolverem ferramentas proprias, ainda que rudimentares, por ndo conseguirem
arcar com os custos de contratacdo de uma ferramenta mais maduras que sdo oferecidas

mercado.
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Ja nos casos dos profissionais que utilizam ferramentas tecnologicas a) contratadas
diretamente pela organizagdo; b) fornecida por parceiros; ¢) gratuitas disponiveis na internet;
ou d) que simplesmente nao utilizam ferramentas tecnoldgicas privadas, houve uma correlagao
positiva com a variavel dependente que trata da percep¢ao do profissional sobre a capacidade
de influéncia de sua organizacdo perante o Congresso Nacional. Isso significa que ao selecionar
uma das referidas alternativas, a probabilidade de o profissional perceber uma maior capacidade
de influéncia da organizagdo em que ele trabalha também ¢ maior. Conforme ja afirmado, em
tais casos os resultados nao foram estatisticamente significativos e aqui sao contraditorios, pois
existe uma correlagdo positiva com a capacidade de influéncia tanto nos casos em que
ferramentas tecnologicas privadas de acompanhamento do Congresso Nacional sdo utilizadas,
quanto nos casos em que tais ferramentas ndo sdo utilizadas. Entretanto, ¢ possivel perceber
que o beta padronizado da variavel que trata da ndo utilizagdo de ferramentas tecnologicas
privadas de acompanhamento do Congresso Nacional é o menor de todos (.081), ou seja, no
comparativo com as demais variaveis sobre ferramentas tecnologicas, € a que possui menos
peso sobre a variavel dependente que trata da percepgao sobre a capacidade de influéncia.

Por fim, no que diz respeito as variaveis independentes sobre o tipo de organizagao, a
correlacdo com a variavel dependente sobre a capacidade de influéncia também foi no sentido
esperado, embora os resultados ndo sejam estatisticamente significativos. Da analise do beta
padronizado de cada uma no modelo 3, percebe-se uma correlagdo mais forte com a percepgao
de influéncia, respectivamente, entre os respondentes pertencentes ao setor publico (.254);
terceiro setor (.201); associagdo setorial (.194); consultorias (.186); outros segmentos (.105); e,
por ultimo, as empresas (.011). Quanto a este ultimo resultado, uma possivel explicagao seria a
de que provavelmente as empresas, sozinhas, ndo se percebem muito capazes de influenciar
uma decisdo legislativa do Congresso Nacional e por isso buscam se articular mediante a
formagdo de coalizdes, notadamente por meio da representacdo em associagdes setoriais.

Voltando aos resultados estatisticamente significativos, que revelam uma correlagdo
positiva entre o conhecimento sobre dados abertos e a frequéncia da atividade de
monitoramento com a percep¢ao sobre a capacidade da organizagdo de influenciar uma decisao
legislativa do Congresso Nacional, é possivel interpretar esses achados como evidéncias para
rejei¢do da hipdtese nula da presente pesquisa, qual seja, a de que dados abertos ndo impactam
a assimetria de influéncia perante o Congresso Nacional. Conforme tratado no Capitulo 3, o
uso de dados abertos pelas maquinas permite uma transparéncia em tempo real do processo

decisorio. Isso permite um monitoramento mais eficaz e aumenta a competitividade dos
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interessados ao permitir a pratica do lobby de forma oportuna e tempestiva, sobretudo quando
se leva em conta que o custo de influenciar um tema tende a crescer com o passar do tempo.

Por outro lado, quanto ao sentido do impacto dos dados abertos sobre a assimetria de
influéncia perante o Congresso Nacional, a evidéncia encontrada a respeito da relagdo positiva
entre o nivel de conhecimento sobre dados abertos e a percepcdo de influéncia, pode ser
interpretada como uma evidéncia para a confirmagao da Hipotese 1 da pesquisa, que especula
que a o uso de dados abertos acentua a assimetria entre os lobbies. Aqui o principal ponto reside
na diferenga entre a mera disponibiliza¢do e o uso efetivo dos dados abertos. Se, no contexto
da pesquisa, percebeu-se que o conhecimento sobre dados abertos e 0 monitoramento frequente
provavelmente estdo presentes entre os atores que se percebem mais capazes de influenciar o
Congresso Nacional, ¢ também provavel que serdo justamente estes atores mais influentes que
irdo se beneficiar do uso dos dados abertos para subsidiar suas atividades de lobby.

Os dados abertos sdo uma espécie de recurso que impacta a capacidade de influéncia
e poderia empoderar os lobbies menos influentes. Contudo, no contexto atual, ¢ ainda muito
dificil para a grande maioria dos atores sociais brasileiros transformar os dados abertos do
Congresso Nacional em informagdo e conhecimento util para fins de /obby. A respeito da
infraestrutura e receita para investir na area de defesa de interesses da organizagdo, como
contratacdo de pessoa e criacdo de um departamento para lidar com o tema, convém destacar o

seguinte comentario presente em um dos campos abertos do survey:

Vejo que mesmo com a disponibilizagdo de dados abertos, que sou totalmente a favor
e apoiamos, a grande deficiéncia das organizagdes do terceiro setor é poder
disponibilizar uma pessoa/equipe que trabalhe exclusivamente para ler / analisar
dados relacionados a proposigdes / tramitagdes. Sendo assim, acabamos trabalhando
com dados secundarios, analises ja feitas por terceiros. Ja trabalhei no setor privado
como consultora de relagdes governamentais e as estruturas para conseguir estruturar
tendéncias, estudos, influenciar diretamente na ponta os parlamentares € imensa, algo
que o terceiro setor ainda esta distante de alcangar. (Respondente ID 20)

Aqui convém assinalar a licdo de SILVA (2016) que destaca que a complexidade da
maquina estatal exige um elevado grau de especialidade e formagao prévia para decodificar o
volume de informacdes e dados e transforma-los em agdes. O autor anota que os grupos de
advocacy possuem um relevante papel de decodificadores da informacao governamental para
o grande publico, mas esse trabalho demanda investimentos adicionais “pois a expansdo dos
dados digitalizados tende a ser inteligivel somente para as organizagdes que tém o

conhecimento técnico capaz de extrair e decodificar a informagdo estruturada em bancos de

dados” (p.42).
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Entretanto, na medida em que as qualidades intrinsecas e extrinsecas dos bancos de
dados abertos do Congresso Nacional forem sendo aprimoradas, a tendéncia ¢ que um maior
numero de atores possa incrementar sua capacidade de influéncia a partir do uso efetivo dos
dados abertos enquanto pressupostos do acesso a informagdo que ¢ essencial na atividade de
lobby.

No Capitulo a seguir, que contém dados qualitativos extraidos das entrevistas
realizadas junto a empreendedores que sdo intermediarios dos dados abertos do congresso
nacional, serdo expostas outras evidéncias que vao ao encontro do exposto acima,
especialmente no tocante ao impacto positivo dos dados abertos sobre a capacidade de

influéncia, bem como os desafios relacionados ao retiso dos dados do parlamento brasileiro.
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CAPITULO 5 — IMPACTO DOS DADOS ABERTOS SOBRE A CAPACIDADE DE
INFLUENCIA PERANTE O CONGRESSO NACIONAL: PERCEPCAO DOS
EMPRESARIOS INTERMEDIARIOS

No radar de empresas da Associa¢do Brasileira de Lawtechs e Legaltechs (AB2L),
constam apenas trés empreendimentos na categoria RegTechs, que sdo ferramentas de
inteligéncia artificial e analise de dados, oferecidas geralmente por startups, para monitorar €
garantir o cumprimento da atividade regulatoria do Estado. Tais iniciativas podem ser vistas
como catalizadoras da transparéncia do poder publico, bem como de redugdo da complexidade
do ordenamento juridico, que vdo ao encontro dos preceitos da Legistica Formal®’, sobretudo
no que tange a inteligibilidade e acessibilidade dos textos normativos publicados e em fase de
elaboracdo. De acordo com SOARES (2002), a Legistica Formal “atua sobre a otimizagdo do
circulo de comunicagao legislativa e fornece principios destinados & melhoria da compreensao
e do acesso aos textos legislativos™ (p. 126). Por vezes o rotulo “RegTech” ¢ atribuido a
ferramentas tecnologicas baseadas em dados abertos, que tém sido utilizadas pelos lobbies para
a redugdo da opacidade das atividades do legislador. (MOREIRA, 2019)

Trabalhos como o de SILVA (2018) e CRUVINEL (2016) tiveram dentre os seus
objetivos identificar o uso de dados abertos em aplicagdes digitais por diferentes atores sociais.
Da andlise das iniciativas mencionadas pelos autores, percebe-se a mencao de apenas duas
ferramentas tecnologicas®® que coletam dados abertos do Congresso Nacional para ofertar
solucdes para subsidiar o trabalho de lobby de seus clientes.

Diante desse cenario restrito € com poucas iniciativas que possuem o Congresso
Nacional como fonte critica de dados para as tecnologias regulatorias, a coleta de dados de
natureza qualitativa teve como objeto apurar a percepgao de empreendedores quanto ao impacto
e os desafios relacionados ao retiso de dados abertos do Congresso Nacional. Nesse sentido,
foram realizadas quatro entrevistas semiestruturadas, com duragdo de aproximadamente uma
hora. O roteiro utilizado para a realizacao das entrevistas semiestruturadas consta do Anexo III.

Tal etapa da pesquisa foi fundamental sobretudo para testar a hipotese nula da presente
pesquisa, qual seja, a de que a disponibilizagdo de dados abertos ndo interfere na capacidade de

influéncia dos lobbies no Congresso Nacional. Trabalhos como o de VEIGA (2018) e

87 De acordo com SOARES (2002), a Legistica Formal “atua sobre a otimiza¢do do circulo de comunicagdo
legislativa e fornece principios destinados a melhoria da compreensao e do acesso aos textos legislativos™ (p. 126).
8 No caso, as ferramentas tecnoldgicas sdo as fornecidas pelas empresas Sigalei e Inteligov, que também constam
entre as poucas regtechs mapeadas pela Associacao Brasileira de Lawtechs e Legaltechs.
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GALVAO (2018), apesar de fazerem referéncia a disrupcdo que a tecnologia promoveu no
mercado de lobby, ndo s3o suficientes para compreender de maneira aprofundada o
funcionamento das tecnologias e o eventual papel que o retso de dados em formatos abertos
poderia ter neste contexto.

Os dados abertos sao apontados pela literatura como matéria prima para a inovacao e
oferta de solugdes tecnoldgicas relacionadas ao aumento da transparéncia e do acesso aos
governos (CRUVINEL, 2016; MOHUN; ROBERTS, 2020; MOREIRA, 2019; OLIVEIRA,
2018; OLIVEIRA, 2020; SILVA, 2018; SILVA et al., 2020). Entretanto, sobretudo nos
contextos em que os dados sdo disponibilizados em desconformidade com os principios dos
dados abertos, as empresas recorrem a outras tecnologias para coletar os dados, notadamente
de raspagem de dados (webscraping), reconhecimento otico de caracteres (OCR) entre outras.
Portanto, antes da realiza¢dao da presente pesquisa, ndo sabiamos qual era o papel dos dados
abertos para as empresas que oferecem tecnologias de suporte a atividade de lobby de seus
clientes. Por outro lado, as entrevistas também serviram para apurar a percepgao dos potenciais
intermediarios dos dados sobre os desafios e oportunidades no campo da utilizagao de dados do
Congresso Nacional para fins de lobby.

Antes de prosseguir, convém destacar o conceito e o papel dos intermediarios dos
dados abertos. Segundo SCHALKWYK et al., (2015) um intermediario de dados abertos ¢ um
agente que a) incorpora um banco de dados abertos; b) esta posicionado entre dois agentes na
cadeia de uso dos dados abertos; e c) facilita o uso dos dados abertos por parte de atores que
ndo conseguiriam fazé-lo sem a ajuda do intermediario.

Os entrevistados no presente trabalho sdao intermediarios (empresas privadas) que
estdo posicionados entre a fonte de dados abertos (Camara dos Deputados e Senado federal) e
os usuarios finais dos dados abertos tratados, que sdo os profissionais de relagdes institucionais

e governamentais e os profissionais de advocacy.

5.1 Sobre o0 uso de dados abertos do Congresso Nacional e produtos oferecidos.

A respeito do consumo de dados abertos do Congresso Nacional, o Entrevistado 1
conta que consome dados da Interface de Programacgdo de Aplicacdes (API) da Camara e do
Senado. O empreendedor relata que, além dos dados do parlamento, sua empresa também coleta
dados de outros 6rgdos federais que também possuem API de dados abertos. Dois produtos
principais sdo oferecidos pela organizacdo a partir do uso dos dados abertos do Congresso

Nacional. O primeiro ¢ uma plataforma na qual sdo disponibilizados dados sobre os
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parlamentares e as proposi¢des legislativas. O segundo sdo relatorios. “como eu tenho muitos
e muitos dados, eu tenho a possibilidade de, sob demanda, sob encomenda, fazer analises
especificas” (Entrevistado 1). Os relatorios sao compostos de varios dados em graficos e outras
ferramentas de visualizagdo acompanhadas de analises feitas por humanos especialistas em
dados.

O Entrevistado 2 relata que o Congresso Nacional ¢ uma fonte critica de dados e que
grande parte de sua aplicacdo utiliza como fonte principal as bases de dados do Congresso
Nacional. Os dados sao consumidos da API da Camara e do Senado para serem submetidos a
uma curadoria. Apds esse processo, sao geradas informagdes e cruzamentos com outras bases
de dados, para disponibilizar aos clientes tanto os dados curados, quanto uma camada de
informacgdo decorrente do tratamento destes dados. O Entrevistado 2 relata que o mercado
possui diversos tipos de demandas. Alguns clientes estdo interessados em saber, por exemplo,
quais projetos serdo pautados na Camara dos Deputados e outros estdo mais interessados em
saber tendéncias de pautas que podem ser debatidas ou entrar na agenda da Camara ou do
Senado. Para cada tipo de demanda a empresa possui um servigo. E possivel que o dado tratado
jé satisfaca a demanda de determinado cliente, ou, pode ser que uma analise especifica para
produgdo de conhecimento seja necessaria. O Entrevistado 2 relata que hoje o foco da sua
empresa ¢ na camada de dados e informagdo, que consiste em um moédulo de monitoramento
legislativo, que acompanha proposi¢des e eventos a elas relacionados. Porém, a empresa
também ja estd comegando a entregar tendéncias de pauta e de agenda do Congresso Nacional,
ndo no sentido de prever o que vai acontecer, mas no sentido de detectar as prioridades do
parlamento.

O Entrevistado 3 relata que também consome dados abertos do legislativo federal.
Anota que consome dados da API da Camara e do Senado, mas ndo apenas. A ferramenta
disponibilizada por sua empresa monitora de hora em hora, projetos de lei, parlamentares,
comissdes, agendas das comissdes € a interagdo entre todos esses objetos, ou seja, como os
parlamentares votam, participam de comissoes, atuam como autores de projetos, etc. Trata-se
de uma plataforma onde todos os dados legislativos de interesse dos clientes sdo consolidados
em um unico produto.

O Entrevistado 4 também confirma que consome dados abertos da API da Camara e
da API do Senado e ressalta que sua ferramenta ¢ baseada 100% em dados publicos. A partir
do consumo dos dados, a empresa oferece alguns produtos. O primeiro ¢ um modulo de
monitoramento legislativo, que permite a gestdo dos dados, sendo essa ferramenta de gestdo,

na visao do Entrevistado 4, o diferencial em relacdo ao monitoramento ja disponibilizado pelas



199

casas legislativas. Outro produto ¢ um hub de stakeholders (notadamente parlamentares), que
permite ao cliente visualizar dados referentes aos atores do processo legislativo e monitora-los.

Todos os entrevistados consomem dados abertos do Congresso Nacional para fins de
tratamento e disponibilizagdo de produtos baseados em dados para profissionais de Relagdes
Institucionais e Governamentais e profissionais de Advocacy. Em termos de modelo de negocio,
todos possuem ferramentas de monitoramento de proposigoes ¢ dos parlamentares. Contudo, o
foco da empresa do Entrevistado 1 parece ser na oferta de analises humanas orientadas por
dados (conhecimento), enquanto as demais empresas possuem como produto principal o
oferecimento de ferramentas para detectar e acompanhar proposi¢des legislativas,
parlamentares e a agenda do Congresso Nacional (informag¢ado). Entretanto, independente do
foco principal, todas revelam o interesse de também disponibilizar analises (camada de
conhecimento) ao invés de apenas informagdes.

FREITAS (2017, p. 7) explica que os dados s3o como matéria bruta e possuem um
contexto historico, conceitual e relacional e que quanto maior for a complexidade do processo,
maior deve ser o esfor¢o para tornar a informacgao visivel aos seus consumidores. Na visao do
autor, uma organizagdo disposta a disponibilizar dados abertos deve conseguir harmonizar
principios de disponibilizagdo de dados abertos com um modelo que viabilize a gera¢do do
conhecimento a partir da informag¢do. Diante disso, ¢ possivel afirmar que as ferramentas
mencionadas pelos entrevistados cumprem o relevante papel de dar sentido aos dados
disponibilizados para o ganho de conhecimento do processo legislativo, beneficiando tanto seus
usuarios, quanto o proprio parlamento. Trata-se de uma evidéncia para rejei¢ao da hipotese nula
da pesquisa, que especula que dados abertos ndo impactam a capacidade de influéncia dos

lobbies perante o Congresso Nacional.

5.2 Sobre em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode aumentar a capacidade de seus clientes de influenciar uma decisao legislativa no

Congresso Nacional.

O Entrevistado 1 entende que os produtos oferecidos por sua empresa podem aumentar
a capacidade de influéncia de seus clientes de duas maneiras. Primeiramente, o Entrevistado 1
relata que ao invés de fornecer informacdo, que ¢ mais comum e usual em relatorios, sua
empresa fornece conhecimento e que isso aumenta a capacidade de influéncia de seus clientes.
O Entrevistado relata que além de “mostrar as coisas, eu trabalho com nuances [...] através do

cruzamento de dados e uso de algoritmos” (Entrevistado 1). E assim prossegue:
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Ao invés de mostrar a guerra ou tentar prever quem vai ganhar ou perder, vocé mostra
uma série de batalhas e mostra a inteng@o das pessoas nessas batalhas. Entdo, fazendo
isso, vocé aumenta de uma maneira muito exponencial o conhecimento das pessoas
que vao fazer o advocacy a respeito da situagdo. (Entrevistado 1)

Em segundo lugar, o Entrevistado 1 relata a importancia dos insights que sua
plataforma permite. Para ilustrar, conta que sua empresa elaborou um relatério para uma grande
organizacdo. Uma das analises envolveu dezenas de parlamentares de uma comissdo.
Entretanto, os deputados e senadores foram analisados ndo em relagdo a eles mesmos, ou seja,
ndo apenas quem sao, o que fizeram, ou quem representam. Neste caso, buscou-se apurar o
historico da vida destes parlamentares em relacdo ao assunto de interesse do cliente, analisando-
se, inclusive, o que eles postaram em redes sociais nos ultimos cinco anos. Ao fazer esse
relatorio, além do conhecimento que foi adquirido, foi possivel gerar um insight que revelou
um pequeno numero de parlamentares que estariam em uma espécie de ‘zona cinzenta’, ou seja,
que ndo possuem posicionamentos notoriamente favoraveis ou contrarios a tematica. O
Entrevistado 1 relata que seus clientes jamais chegariam aos nomes dos parlamentares
identificados se ndo fosse pela busca diferenciada orientada por dados e que esse insight
permitiu, em seguida, a analise das nuances da chamada zona cinzenta. Na sua visdo, esse tipo
de conhecimento ativado ¢ um diferencial quando comparado com relagdo as praticas antigas
voltadas exclusivamente para a captacao de informagdes de bastidores. (Entrevistado 1)

Neste ponto cumpre-nos observar que em uma estratégia de /obby, o fator decisivo
para o sucesso reside justamente no fortalecimento dos aliados e na conversao de stakeholders
indecisos ou ainda sem posicionamento firme sobre a temdtica, para o lado dos aliados
(GROLL; PRUMMER, 2016). Conforme assinalado por FIGUEIREDO (2021, p. 82) a
atividade de /lobby funciona mais como um mecanismo de oferta de subsidio informacional do
que uma estratégia de persuasdo capaz de virar posicionamentos de opositores. Dessa maneira,
os lobbies racionalizam a mobilizacdo de recursos e evitam desperdicios, pois evitam tentar
convencer parlamentares com baixa probabilidade de troca de opinido. Dai decorre a vantagem
competitiva para os lobbies que possuem ferramentas tecnoldgicas capazes de analisar grandes
volumes de dados para mapear previamente a percepcdo dos stakeholders. Nesse sentido,
AZOLIN (2020) destaca que no contexto da atividade de monitoramento politico para fins de
lobby “a coleta e a avaliagao dos dados para identificar e analisar aliados e nao aliados exigem
a utilizacdo de inteligéncia artificial, visto o dinamismo do processo decisorio.” (p. 413)

Perguntado sobre se, na sua opinido, o uso dos produtos orientados por dados

oferecidos por sua empresa aumenta a capacidade de influéncia de seus clientes perante o
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Congresso Nacional, o Entrevistado 3 também enfatizou os novos insights que as maquinas
permitem, destacando que os beneficios vao muito além da economia de tempo nas atividades

de monitoramento:

Aumenta demais. Isso ¢ uma coisa que eu nao tenho duvida. Inicialmente eu achava
que era apenas uma questao de melhor utilizagdo do tempo. Do cliente conseguir usar
o tempo melhor, automatizando processos burros, gastando mais tempo com analise,
podendo focar melhor os seus esfor¢os. Mas hoje eu acho que ¢ muito maior do que
isso, porque eu acho que tanto a inteligéncia artificial, quanto simplesmente a
organiza¢do dos dados em dashboard e coisas desse tipo, usando analytcs puro, nem
falando em inteligéncia artificial, vocé consegue ter insights que ¢ humanamente
impossivel, no sentido de que a gente ndo tem a capacidade que a maquina tem.
(Entrevistado 3)

O Entrevistado 3 citou o exemplo de um cliente que acompanha cerca de 18 mil
proposi¢des legislativas com o auxilio da ferramenta tecnologica fornecida por sua empresa.
Neste caso, relata que € impossivel entender, por exemplo, o assunto principal desse volume de
proposicdes, ou as dez principais, com base na leitura humana do texto de cada uma. Neste
caso, o Entrevistado 3 entende que ferramentas de visualizacdo de dados, como dashboards de
identificacao dos principais parlamentares autores de matérias de interesse, de onde estao vindo,
as principais ameacas, bem como mostrar nas votagdes agregadas sobre quais parlamentares
votam mais contra ou a favor determinada tematica “s6 isso melhora muito a capacidade de
atuacdo e ai ndo estou falando nem de inteligéncia artificial que abre outras fronteiras para
deixar isso ainda mais escancarado” (Entrevistado 3).

O Entrevistado 4 destaca o ganho obtido pelos seus clientes com relacdo a variavel de
escala, haja vista que sua ferramenta permite o monitoramento e a visualizagao de varias fontes
de dados publicos reunidos em um tnico lugar. Outro ponto vantajoso sdo os sistemas de alertas
que a tecnologia possui. O Entrevistado 4 diz que a celeridade no envio de informacgdes de
interesse dos clientes em determinadas situacdes pode ser superior a do Congresso Nacional:
“as vezes a informagao chega mais rapido por meio dos nossos alertas. ” (Entrevistado 4). Outro
ponto importante, que na visao do Entrevistado 4 confere ganho de competitividade aos seus
clientes, ¢ a funcionalidade que permite ao usudrio programar um robd para detectar novos
temas de interesse: “Vocé pode automatizar alguns processos para captar questdes que vocé
nao sabia antes, programar ferramenta para captar algo especifico. ” (Entrevistado 4).

Esse aspecto do relato do Entrevistado 4 revela duas vantagens que seus clientes
possuem frente aos demais atores sociais que usam apenas o sistema de monitoramento de
proposi¢des da Camara dos Deputados e do Senado. O primeiro reside no fato de que a

informacao pode chegar primeiro para quem usa a ferramenta privada, devido a falta de
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sincronia entre as bases e sistemas de dados das casas legislativas. O segundo, e talvez mais
relevante, ¢ que atualmente o Congresso Nacional ndo oferece ferramentas publicas de detecg¢ao
e alerta sobre novas proposigdes legislativas, ou seja, s6 ¢ possivel monitorar o que ja foi
previamente identificado e cadastrado manualmente pelo interessado.

O Entrevistado 2 destaca que sua ferramenta incentiva o engajamento dos seus clientes
e garante uma maior previsibilidade do processo legislativo (ndo no sentido de prever o
resultado, mas de compreensao do processo). Outro aspecto positivo ¢ que na visao do
Entrevistado 2, a tecnologia baseada em dados publicos torna as atividades operacionais de seus
clientes mais baratas e mais produtivas, permitindo ganho de valor. Nas palavras do

Entrevistado 2:

Vocé tem os produtores dos dados, que sao o governo, e esse governo precisa entender
que quanto mais facil ele permitir que esse dado, essa matéria prima, esse petroleo,
seja produzido e liberado segundo as boas praticas, vai ser melhor para o
intermediario, que sou eu, para dar sentido a esses dados e criar um servigo em cima
disso. Eu vou gerar valor em cima desses dados. Ao mesmo tempo que vocé gera
valor, vocé permite que o cliente tenha acesso aquele dado ou informagdo de forma
muito barata e fica menos custoso para ele perceber integracdo disso com o processo
dele, seja de lobby, seja de andlise de risco, seja estratégico. (Entrevistado 2)

Um outro diferencial mencionado pelo Entrevistado 4 diz respeito a seguranca da
informacdo. Fazendo referéncia ao caso do ataque sofrido pelo Superior Tribunal de Justica em
2020%, o empresario cita que sua plataforma é criptografada, segura e garante a privacidade
dos dados, ao passo que os servicos publicos, na sua visao, estdo mais sujeitos a vazamentos €
ataques.

Considerando que as empresas de todos os entrevistados coletam dados abertos do
Congresso Nacional e que os relatos também sao todos no sentido de que o uso das tecnologias
por eles fornecidas aumenta a capacidade de influéncia de seus clientes, temos aqui outras
evidéncias para rejei¢do da hipotese nula da pesquisa, que especula que dados abertos nao
importam por ndo impactar a capacidade de influéncia dos lobbies perante o Congresso
Nacional.

Uma outra questdo que, em tese, pode resultar no ganho de competitividade dos
lobbies ¢ a questdo do uso de modelos preditivos sobre as decisdes do Congresso Nacional.
Nesse ponto, foi possivel identificar certa divergéncia entre a as percepcdes dos entrevistados.

O Entrevistado 3 acredita que € possivel prever determinadas decisoes. Relata, que sua

empresa esta testando um termometro de predi¢ao de resultados de aprovagao de projetos da

8 Cf Nota oficial do Superior Tribunal de Justica a respeito do ataque hacker ocorrido no dia 03/11/2020:
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=454634&ori=1. Acesso em 07 de junho de
2021.
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Camara dos Deputados e do Senado, e que no ano de 2020 tiveram uma taxa de acerto de 100%
em votagdes relevantes. Atualmente, a acuracia de seu modelo, segundo o Entrevistado 3, ¢ de
98,5%, mas ele conta que a empresa enfrentou um grande desafio para calibrar a matriz de
confusdo, que mede o quanto a ferramenta € boa nos dois resultados possiveis (aprovacao e nao
aprovacao das proposi¢des). “nao adianta nada vocé ser muito bom em acertar quando o projeto
vai ser aprovado e ser péssimo para acertar rejei¢do” (Entrevistado 3), explica. O Entrevistado
3 relatou como exemplo que sua empresa havia acabado de acertar que uma certa proposi¢ao
seria aprovada pelo Congresso Nacional. “Ha dias nos ja vinhamos indicando que seria
aprovado, com 99,62 % de probabilidade. Entdo realmente eu acho que ¢ possivel prever. ”
(Entrevistado 3)

Por outro lado, o Entrevistado 1, além de nao acreditar na previsibilidade, questiona a
propria utilidade de uma ferramenta de lobby ou advocacy que diz ser capaz de prever que um
projeto de lei serd ou ndo aprovado com um determinado numero de votos. Perguntado se o uso
dos servigos oferecidos por sua empresa permite aos clientes prever uma decisdo do Congresso

Nacional, o Entrevistado 1 disse que ainda nao e que:

a gente ndo que buscar isso e eu acho que as tentativas que houveram nesse sentido
foram frustradas. Prever o resultado é quem vai vencer a guerra. Todo mundo sabia
que a reforma da previdencidria seria aprovada. Ndo era importante para uma
plataforma como a nossa dizer que vai ser aprovada, ou tem 83% de chances de ser
aprovada. A questdo é: que texto sera vencedor? Quais sdo os grupos de interesse que
conseguirdo cravar ali dentro as coisas pelas quais estdo lutando? Qual o viés? Isso é
muito mais importante para balizar a escolha de caminhos. (Entrevistado 1)

Do relato do Entrevistado 1, percebe-se que na sua percepgdo, ¢ mais relevante para
os grupos de interesse entender o conteudo, ou seja, o texto que serd vencedor, ndo apenas as
chances de determinada proposicao ser aprovada.

Sobre a probabilidade representada em percentuais para a aprovacao de matérias, o
Entrevistado 4 diz que € “extremamente cético com isso. Extremamente cético, ndo acho nem
prudente vocé fazer isso. ” (Entrevistado 4). O Entrevistado 4 relata que, no inicio da empresa,
ele acreditava que era possivel fazer tal tipo de previsdo e que chegou até a criar um modelo,
mas depois entendeu que poderia acabar prejudicando seus clientes e abandonou a ideia. Desde
entdo, passou a considerar que ¢ melhor mostrar, por exemplo, variaveis e frequéncias para que
o profissional de relagdes governamentais ou advocacy possa tomar a decisdo a partir de sua
experiéncia profissional. O Entrevistado 4 anota que a modelagem preditiva pode funcionar,
mas nao para tabelar um percentual de chances de uma matéria ser aprovada. Ele conta que sua
empresa evidencia variaveis importantes para o lobista, que geralmente tem pouco tempo e nao

consegue captar questdes ocultas em meio ao grande volume de dados. Por exemplo, no que
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diz respeito ao comportamento de um parlamentar, com as APIs de dados abertos, ¢ possivel
por meio do uso de modelos ndo paramétricos ou redes neurais ter uma nog¢ao sobre as principais
tematicas em que o parlamentar atua, quais sdo as chances de ele seguir naquela dire¢ao
constantemente, ou detectar uma mudanga de rota.

Outro exemplo exposto pelo Entrevistado 4 ¢ com relagdo a adesdo ao governo. A
partir do uso dos dados abertos de votagdes passadas ¢ possivel estimar o posicionamento do
parlamentar com relagcdo ao Poder Executivo e também detectar outliers, que sdao aqueles, por
exemplo, que mesmo compondo os quadros de um partido da oposigdo as vezes vota alinhado
com a base do governo. Outra possibilidade mencionada pelo Entrevistado 4 € o uso de modelos
ndo paramétricos para visualizar a associa¢ao de palavras e o quanto umas estdo proximas das
outras matematicamente. Tal processo pode revelar, por exemplo, que um determinado
parlamentar se preocupa com temas de interesse do cliente. Segundo o Entrevistado 4, como o
profissional de relagdes governamentais e de advocacy nao consegue acompanhar todos os 594
parlamentares (deputados e senadores) ¢ importante captar as principais tematicas da atuacao
de cada parlamentar. Entretanto, na visao do Entrevistado 4, tudo isso ¢ diferente de cravar o
percentual de chances de determinado parlamentar votar contra ou favoravel aquela proposicao.
“Nao tem como vocé prever a politica desse jeito, em nimero fixo. [...] por exemplo, vocé nao
sabe quando o [Presidente] Bolsonaro vai abri a boca e mudar toda a regra do jogo. Olha o
[Presidente] Trump nos EUA, foi a época mais imprevisivel que teve em politica. ”
(Entrevistado 4).

O Entrevistado 4 assevera que ¢ preciso tomar cuidado, inclusive porque essa questao
da previsibilidade quase “quebrou” a principal empresa do ramo de uso de dados para fins de
lobby do mundo: a FiscalNote. O Entrevistado 4 relata que apos ter “errado feio” em uma
previsdo, que veio a ser veiculada em uma reportagem do jornal The Washigton Post intitulada
“Can big data predict which bills will pass Congress?” (GAYNOR, 2018) a empresa
FiscalNote decidiu mudar sua abordagem para comegar a mostrar frequéncias € ndo percentuais
de aprovagdo, ou seja, a empresa decidiu dividir a variavel e mostrar as nuances para que os
clientes possam eles proprios inferir se o dado estd tendo importancia ou ndo.

Na percepcao dos Entrevistados, seus produtos tecnoldgicos oferecidos aos clientes
com base no uso dados abertos promovem pelo menos os seguintes ganhos que repercutem na
capacidade de influéncia:

1) Geragdo de insights a partir da visualizacdo de dados processados por méaquinas

referentes ao processo legislativo, parlamentares, atos, proposi¢des, agenda e
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outras nuances improvaveis de serem captadas pelo olhar humano, notadamente
pelo alto volume de dados.

2) Maior celeridade no envio de informagdes sobre o processo legislativo;

3) Personalizagdo de alertas para deteccdo de novas proposigdes, atos ou eventos de
interesse do cliente para um engajamento oportuno;

4) Maior compreensao sobre o processo legislativo, seus eventos, etapas e impactos;

5) Redugao no custo de atividades operacionais e melhoria da gestao;

6) Seguranca da informagao e privacidade;

7) Uso de modelos preditivos para subsidiar a tomada de decisdo.

Percebe-se que estes dados qualitativos das entrevistas vao ao encontro dos dados
quantitativos do survey no sentido da rejeigdo da hipotese nula da pesquisa, que especula que
dados abertos ndo impactam a capacidade de influéncia dos lobbies perante o Congresso

Nacional.

5.3 Sobre o processo de coleta dos Dados Abertos do Congresso Nacional

O Entrevistado 2 relata que a coleta de dados ¢ feita de forma automatica pelas
maquinas de sua empresa. No que diz respeito a frequéncia na qual os dados sdo coletados e
entregues, o Entrevistado 2 diz que isso depende de alguns fatores referentes a fonte dos dados.
Em primeiro lugar, € preciso que haja um processo maduro dentro da casa legislativa, no sentido
de garantia da sincronia entre o que est4 sendo feito com o que consta nos sistemas de gestao
da informacdo, fazendo com que a base de dados seja integra. Um segundo aspecto ¢ a
disponibiliza¢do do dado em um canal que permita sua busca e coleta rapida, como em uma
API de dados abertos. Por fim, o terceiro aspecto ¢ referente a necessidade de a casa legislativa
pensar a modelagem do dado e a importancia do timing, enviando notificacdes aos usuarios dos
dados sempre que coisas novas ocorrerem.

Para ilustrar essas questdes, o Entrevistado 2 explica que no caso da Camara dos
Deputados, existe, por exemplo, a sincronia nos eventos de designacdo de relator para
proposi¢des ou de agenda, como a defini¢do de uma reunido extraordinaria. Além disso, a API
de dados abertos permite que o dado seja coletado de forma rapida, o que atende ao segundo
ponto mencionado, garantindo a entrega do dado no momento em que ele € produzido. Contudo,
a Camara dos Deputados ndo informa de maneira proativa a respeito das novidades. Isso obriga
a empresa a utilizar um webhook, que consiste no uso de processos de automacao de busca

recorrente de novos eventos na API. Além de demandar o investimento nesse tipo de processo
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adicional, a ferramenta de automagao consome tempo, que repercute na velocidade da entrega
do dado novo. O Entrevistado 2 conta que até estaria disposto a pagar por um servico dessa
natureza, que poderia ser disponibilizado pela casa legislativa, haja vista sua relevancia para a
eficiéncia de sua ferramenta.

Um outro exemplo mencionado pelo Entrevistado 2 € o caso do sistema da Assembleia
Legislativa do Estado de Santa Catarina. Ele relata que por 14 existe uma sincronia entre as
atividades legislativas e o sistema da casa, porém, ndo existe uma API de dados abertos, o que
impede que a empresa seja capaz de ser rapida o suficiente para oferecer a informagao “fresca”
aos seus clientes.

No que diz respeito a sincronia entre os bancos de dados do parlamento e sua
repercussao na atualidade dos dados, o Entrevistado 3 diz que sobre esse aspecto a base do
Senado ¢ melhor que a da Camara, inclusive porque esta tltima possui duas APIs, uma antiga
e uma nova. Relata, que existe um atraso entre o banco de dados abertos e o banco de dados do
site, que parece ser outro. “Nao tenho certeza, mas pode ser que API de dados abertos leva
tempo, coisa de horas ou até dia mesmo, para copiar o dado da outra base. Mas nao tenho
certeza” (Entrevistado 3).

O Entrevistado 3 relata que hd dados mais sensiveis ao tempo, que precisam ser
entregues de uma forma mais imediata. Dentre estes, o Entrevistado 3 menciona novos projetos
apresentados e novas tramitagdes, que sdo entregues por sua ferramenta tecnologica de hora em
hora. Ja dados sobre os parlamentares, como, por exemplo, quem saiu de licenga, se entrou
algum suplente, etc, sdo entregues por sua empresa no final do dia. Portanto, na organizacao do
Entrevistado 3, a entrega dos dados aos clientes ocorre no maximo diariamente € no minimo de
hora em hora.

O Entrevistado 4 diz que a periodicidade da coleta de dados varia, mas diz que a cada
cinco minutos coletam dados e alimentam o sistema. Porém, o Entrevistado 4 ressalta que existe
o tempo de processamento e conferéncia dos dados, que consome de dez a quinze minutos.
Portanto, entre a coleta, o processamento e a entrega para o cliente, sio consumidos de cinco a
vinte minutos.

O Entrevistado 3 estima que cerca de 95% dos dados coletados do Congresso Nacional
sao obtidos pela API de dados abertos, sendo o restante obtido via raspagem de dados
(webscraping). Ja o Entrevistado 1, estima que cerca de 70% (setenta por cento) dos dados sao
coletados via API de dados abertos e que o restante ¢ coletado por meio de raspagem de dados
e outros mecanismos. O Entrevistado 1 anota que sua empresa possui entre seis € 0ito pessoas

trabalhando para coletar os dados e estrutura-los, inclusive nao apenas dados de texto, mas
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também de voz e imagem. Por sua vez, o Entrevistado 4 estima que na sua empresa, cerca de
50% dos dados sao coletados por meio da API de dados abertos e que os outros 50% sao obtidos
via de raspagem de dados. Isso se deve por uma falta de confianca. Nas palavras do
entrevistado: “A gente ndo confia 100% na API deles. Entdo acaba que a gente extrai o mesmo
dado de varias fontes diferentes do legislativo federal.” (Entrevistado 4). O Entrevistado 4 relata
que no caso do Congresso Nacional, existem diversos sistemas internos diferentes e que falta
padronizacao dentro da casa legislativa. Diz, que em alguns casos o sistema de protocolo € um,
que passa para outro sistema, o que inclusive faz com que alguns sistemas tenham mais dados
que outros. Relata o Entrevistado 4, que ndo hé no portal de dados abertos todas as informagdes
que constam nos variados sistemas, ou seja, ndo existe uma sincronia plena entre as informagdes
e atividades parlamentares com o que ¢ disponibilizado na API de dados abertos, gerando a
necessidade da raspagem dos dados dos portais (via webscraping), o que na visdo do
Entrevistado 4, sobrecarrega os portais da Camara e do Senado e torna mais trabalhosa e custosa
a atividade das empresas, que precisam raspar, limpar e estruturar os dados que ndo seguem os
principios dos dados abertos..

A partir dos relatos dos entrevistados, ¢ possivel inferir que o consumo de dados
abertos via API da Camara e do Senado ¢ relevante para que as ferramentas tecnologicas
oferecidas possam promover uma entrega de dados e informagdes de forma oportuna e eficiente.
Quanto mais madura for a politica publica de disponibilizagao de dados abertos pelas casas
legislativas, menor serd o tempo e o custo gasto para a coleta e entrega de dados e informacdes.
De modo reverso, quanto menor for a qualidade da politica e também dos dados, maior sera a
desconfianca das empresas e a necessidade de processos adicionais de raspagem de dados
(webscraping) que consomem tempo e recursos das organizacoes.

Mais uma vez foi possivel apontar dados qualitativos das entrevistas que vao ao
encontro dos dados quantitativos do survey para a rejeicdo da hipotese nula da pesquisa, que
especula que dados abertos nao impactam a capacidade de influéncia dos /lobbies perante o
Congresso Nacional. Por outro lado, os relatos sobre as dificuldades de retiso dos dados abertos
que consomem tempo e recursos das organizagdes evidenciam a existéncia de barreiras para a
apropriacdo dos dados abertos do Congresso Nacional. Isso significa que somente os atores que
tiverem recursos (em sentido amplo) para contornar tais dificuldades ¢ que poderao se valer do

uso dos dados para aumentar sua capacidade de influéncia.

5.4 Sobre o cenario hipotético de auséncia de Dados Abertos do Congresso Nacional
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Perguntados sobre qual seria o impacto para suas empresas e clientes no caso do fim
da API de dados abertos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a maioria dos
entrevistados responderam que os efeitos seriam muito negativos.

O Entrevistado 2 disse que sua empresa poderia acabar. Na sua visao, ndo faria mais
sentido existir uma plataforma que se propde a gerar informag¢des do poder publico se ndo

houver dados abertos. Nas palavras do Entrevistado 2:

se acabar a politica de dados abertos da Camara e do Senado, de duas ou uma,
dependendo de como acabar, pode significar o fim do nosso negoécio, ou aumentar o
custo de forma substantiva, enfim, que vai ser repassado para frente o preco, que vai
diminuir o mercado, enfim. (Entrevistado 2)

Para ilustrar o cenario de auséncia de dados abertos e seus efeitos, o Entrevistado 2
propde o seguinte exercicio: Imaginemos uma escala de 0 a 100, sendo 0 (zero) o menor custo
para atividades de coleta de informagoes, referente ao cenario de uma API com qualidade, que
atende todos os padroes e boas praticas de dados abertos. Na outra ponta, o custo 100 (cem)
seria referente a um cenario onde € necessario colocar um ser humano para ler um arquivo em
formato .PDF, coletar os dados e estrutura-los em uma tabela que serviria de fonte de dados
para ser consumida pela ferramenta tecnoldgica. O Entrevistado 2 estima que hoje seu custo
representa uma nota 10 (dez) em 100 (cem) e que, sem uma API de dados abertos, a nota
referente ao custo subiria para 95 (noventa e cinco).

No mesmo sentido ¢ o relato do Entrevistado 4: “Seria um impacto agressivo,
extremamente agressivo [...] todos meus clientes monitoram o Congresso Nacional. Entdo seria
fatal. ” (Entrevistado 4). Na visdo do Entrevistado 4, o fim da politica de dados abertos iria
“implodir” o sistema de relagdes governamentais brasileiro e a representagdo de interesses no
parlamento, implicando num retrocesso aos anos 1980 e 1990, época em que era necessario
comparecer presencialmente todos os dias nas casas legislativas para tirar copias e fazer
fotofilmagem de documentos no protocolo. Neste ponto, convém trazer um trecho do relato do

Entrevistado 1:

Nao existia informatica, essa do PC [Personal Computer]. Quando saia um relatorio,
um parecer de um relator sobre uma matéria, que desde aquela época era uma coisa
publica, os caras das comissdes, eles liberavam aquele parecer para alguns amigos. T4
certo? Por sorte eu era um desses. Mas sabe o que eu fazia? Eu e mais dois colegas
de duas outras empresas? A gente levava o parecer para empresa, cada um tirava umas
100 copias, voltava ao Congresso Nacional e distribuia para todo mundo, que € o que
eu faco hoje, s6 que com tecnologia. (Entrevistado 1)

O Entrevistado 4 ainda ressalta que o fim da politica de dados abertos do Congresso
Nacional poderia também gerar uma reagao negativa em cadeia para Estados-membro e

Municipios. Relata, ainda, que na sua visdo as consultorias de relagdes institucionais e
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governamentais seriam as primeiras a sofrer, pois “o custo ia ser absurdo. Nao sei se as

empresas iam conseguir manter o custo” (Entrevistado 4). Nas palavras do entrevistado:

hoje vocé pega as consultorias, todas elas tem ali uma ‘APIzinha’ que pega [dados
abertos], ndo se iluda. Ou usam um software como o nosso. Entao se vocé quebra isso
[API do Congresso], o custo hoje de uma consultoria dessas, a mao de obra ja é
altissima, vocé pega algumas consultorias aqui em Brasilia tem 70 funcionarios. Tem
25 funcionarios. E cada um deles ganhando um salério alto. Nio ¢ baixo ndo. E alto.
E ai vocé pega um custo desses e repassa, ai nem sei. Assim, Relgov [Relagdes
Governamentais] vai ser de novo o relgov para poucos [...] as associagdes, elas vao
ficar extremamente desfalcadas. Antigamente, quando abri a empresa, vocé tinha essa
questdo de achar que o relgov era para peixe grande. Em trés anos isso mudou
violentamente. Vocé vé a quantidade de vagas que surgiram. Porque o relgov passou
a ser uma pratica comum, porque ha a facilidade dos dados. Entdo se vocé tira isso,
vocé volta a ter s6 os grandes fazendo. As 1500 empresas com receitas de 100 milhdes
més. Essas ai ¢ que vao ter relgov. O resto acho muito dificil de ter. Vai ser uma coisa
muito cara. (Entrevistado 4)

O Entrevistado 1 relata que, na sua visdo, o impacto decorrente do fim da politica de

dados abertos seria muito grande, mas ressalta que a sua empresa ja trabalha com esse risco.

Conta, que ja ocorreram problemas com o uso de dados abertos, ndo na dimensao de um fim de

uma API das casas legislativas, mas que impactaram a sua organizagdo. Relata, ainda, que:

Muitas pessoas no comego falaram: ‘cara vocé vai ficar louco se um dia tirarem esse
negodcio [dados abertos] ja era’. Existem percalgos sim, mas esses prejuizos causados
por isso podem ser por varios motivos, inclusive por bons motivos. A API da Cdmara
[dos deputados], por exemplo, mudou duas vezes e na versdo nova ¢ uma tentativa de
melhorar. Existe o problema, a gente tem que trabalhar uma parte na API nova, uma
parte na API antiga, mas isso faz parte do negdcio, isso ndo para ninguém. Isso ¢ algo
compreendido pelo mercado também. (Entrevistado 1)

Por outro lado, o Entrevistado 3 relata que a inseguranca sobre a continuidade da

disponibilizagdo de dados abertos “¢ um risco computado na precificacdo do negocio.”

(Entrevistado 3). Na percepcdo do Entrevistado 3, o fim da politica de dados abertos do

Congresso Nacional representaria um impacto muito pequeno para sua organizagao, porque a

empresa possui robos alternativos de raspagem de dados (webscraping) que coletam 100% dos

dados (ndo abertos) dos portais das casas legislativas. Perguntado se os pregos dos servicos

oferecidos continuariam os mesmos, o Entrevistado 3, diferentemente dos demais entrevistados,

disse que:

Sim, continuaria sendo o mesmo, porque € um investimento que ja foi amortizado. E
a hora que vocé cai para as casas subnacionais, ai vocé€ ndo tem nem alternativa. E a
gente monitora umas 80 casas. Entdo o grosso é raspagem. E algo que a gente ja tem
in house forte. Mas, realmente, o tempo gasto, por exemplo, € muito maior para vocé
fazer uma raspagem, do que pegar um dado que vem num formato super mais
magrinho, vocé ndo tem html para ler, ja vem em JSON, ou XML, que ja vem pronto.
Mas, vocé tem varios prejuizos usando a API. Principalmente da Cémara [dos
Deputados], talvez do Senado nem tanto. Muitas vezes a gente nota um descompasso
entre a base que esta na API e a base que esta em produgdo no site, por exemplo. Ja
teve casos de a gente receber de cliente questionamento: ‘ué o andamento que esta
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aqui ndo € o que estd no site’. E vocé checa no portal dos dados abertos e tem esse
descompasso entre um e outro. (Entrevistado 3)

Na percepcao dos Entrevistados 1, 2 e 4, seus produtos tecnoldgicos oferecidos aos
clientes sofreriam grande impacto sobretudo porque o custo de coleta do dado cresceria de tal
maneira que poderia inviabilizar o negocio. O dado em formato aberto disponibilizado com
qualidade permite a coleta automatizada de um alto volume de dados com uma menor
necessidade de intervencdo humana, ao passo que o dado ndo aberto, requer o desenvolvimento
de modelos de raspagem de dados supervisionados por humanos. Todos entrevistados relataram
que, no minimo, 50% do volume dos dados do Congresso Nacional coletados por suas empresas
sdo disponibilizados em formato aberto da API da Camara e do Senado.

Por questoes relacionadas a qualidade da base de dados, que exploraremos um pouco
mais a seguir, as empresas contam com um “plano B” relativo a coleta de dados que consiste
no uso de ferramentas de raspagem de dados (webscraping). Contudo, conforme se verifica do
conjunto de relatos, essa via alternativa ¢ muito mais onerosa e parece estar mais desenvolvida
pela empresa do Entrevistado 3, que disse que sua organizagdo ndo seria muito impactada com
o fim da API de dados abertos. Levando-se em conta apenas nossa amostra, no cenario de
auséncia de dados, somente uma empresa poderia continuar atuando sem dificuldades, ao passo
que outras poderiam até mesmo encerrar suas atividades. Isso evidencia uma assimetria
informacional que pode ser acentuada no eventual fim da disponibiliza¢do de dados abertos
pela Camara e pelo Senado, pois neste caso, um numero menor de /obbies poderia contar com
todos os beneficios mencionados no topico anterior, ou, no limite, seriam obrigados a contratar
empresas como a do Entrevistado 3, que contam com um modelo mais caro e complexo de
coleta de informacoes.

Aqui existem evidéncias no sentido de que o uso de dados abertos contribui para
diminuir a assimetria de influéncia dos lobbies perante o Congresso Nacional. Mesmo sendo
ainda muito dificil para a grande maioria dos atores sociais brasileiros transformar os dados
abertos do Congresso Nacional em informag¢do e conhecimento tutil para fins de lobby, o
emprenho de poucos servidores publicos para a disponibilizagdo dos dados abertos e o trabalho
dos empreendedores intermedidrios ja estd democratizado o acesso a informacdo e tém
transformado o mercado de lobby no Brasil. Organizagdoes da sociedade civil e algumas
associagdes setoriais com equipes pequenas de /obby estdo podendo contar com servigos de
monitoramento da atividade do Congresso Nacional fornecidos por novas empresas de

tecnologia, op¢ao que pela falta de dados, ha pouco tempo nao existia, e tais servigos eram
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prestados de forma restrita por algumas consultorias de Brasilia. Segundo ERVOLINO (2019)
o preco do servico de monitoramento do Congresso Nacional cobrado pelas consultorias
especializadas em RIG gira em torno de vinte a trinta mil reais mensais. PORTO (2017) estima
que o custo médio cobrado pelas consultorias tradicionais ¢ de 12 mil reais mensais. J4 as novas
empresas de tecnologia, segundo ERVOLINO (2019), cobram cerca de dois mil reais mensais
por servigos de monitoramento legislativo.

O que se verifica € que, na auséncia de dados abertos, os incisos Il a VII do §3° do art.
8° da Lei de Acesso a Informagao seriam violados junto com os principios recém aprovados
pela Lei n° 14.129, de 2021, dispde sobre regras e instrumentos para o governo digital e para o
aumento da eficiéncia publica. Com tais violagdes, ferramentas tecnologicas seriam
inviabilizadas, fazendo com que diversos /obbies que hoje contam com tais servigos ficassem

desamparados diante do aumento exponencial do custo de acesso a informagao.

5.5 Sobre a qualidade da politica de dados abertos do Congresso Nacional

Conforme asseveram SILVA et. al. (2020, p. 157), elementos aparentemente técnicos
relativos aos indicadores de qualidade internos e externos dos bancos de dados possuem
impactos reais nos processos de apropriagdo social dos dados abertos, pois geram barreiras que
s0 podem ser superadas por usuarios que possuem mais recursos (em sentido amplo).

Nao compde o escopo da presente pesquisa uma avaliagdo dos bancos de dados abertos
do Congresso Nacional. Entretanto, considerando que aspectos relacionados a qualidade podem
repercutir na possibilidade de seu efetivo retiso por diferentes atores para fins de lobby,
buscamos apurar como os entrevistados percebem a qualidade da politica de dados abertos do
legislativo federal.

De modo geral, o Entrevistado 2 percebe a qualidade da politica de dados abertos da
Cémara e do Senado como boa (na escala entre ruim, regular, bom e 6timo). O Entrevistado 4
destaca como ponto positivo que a disponibilidade de dados abertos do Congresso Nacional é
muito alta, e na sua opinido, ¢ a melhor do mundo, a despeito da necessidade de
aprimoramentos. No mesmo sentido, o Entrevistado 1 relata que a qualidade ¢ muito boa, tanto
que tem permitido a reutilizagdo dos dados abertos em diversos novos empreendimentos como
o seu. Na percepcao do Entrevistado 1, a qualidade ndo ¢ a melhor possivel, mas os percalcos
encontrados na utilizacao dos dados sao compensados pelo apoio que as empresas recebem dos

servidores publicos que trabalham na Camara e do Senado. Nas palavras do Entrevistado 1:

A qualidade dos dados apresentados ndo ¢ a qualidade “super star”. Realmente néo é.
Mas a confianga que nds temos nas pessoas, para fazer esse trabalho, [...] a gente tem
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muito, mas muito apoio dessas pessoas que trabalham no Congresso Nacional, seja
Camara ou Senado. Eles tém muito interesse, porque de uma certa forma, todas essas
instituicdes [empresas que trabalham com dados abertos do Congresso Nacional] elas
reforgam e ddo apoiamento ao trabalho deles. Entdo, assim, eles tém uma disposi¢ao,
uma disponibilidade e uma energia para atender a gente, que isso de certa forma nos
acalenta de alguma maneira. Eles vao até onde podem ir. Inclusive algumas vezes [...]
eles pediram ajuda a gente, porque a gente tem um corpo muito técnico. Entdo [sobre
os dados abertos] nao ¢ [...] uma coisa ouro [...] mas ¢ muito bom, muito bom. E no
Brasil, se vocé for comparar com outras coisas, ¢ o federal comparando com os
estados, ndo da nem para falar, tanto que esta viabilizando muita gente fazer, né.
(Entrevistado 1)

O Entrevistado 4 também destaca o papel fundamental dos servidores publicos do
parlamento e diz que eles sdo excelentes. Ressalta, inclusive, que sdo poucos: “Isso, a gente
falando [setor responsavel por dados abertos], da a impressao que eles t€ém vinte pessoas 14, e
ndo, sdo 3. Uma equipe muito reduzida. ” (Entrevistado 4). Outro ponto que gera preocupagao
para o Entrevistado 4, além do efetivo reduzido, € que a maioria dos servidores que atualmente

prestam um excelente trabalho, com grande resiliéncia, estdo préximos de se aposentar.

A éarea de tecnologia [...] se tem uma coisa que eu elogio eles ¢ a forca de vontade.
Porque eles tomam muita porrada. Eu acho que existe o embate entre o interesse
parlamentar em mostrar alguns dados versus o interesse publico de mostrar aquelas
informagdes. E ai eu falo especificamente do legislativo federal, porque eu convivo 14
dentro e vejo esse embate o tempo inteiro. E a area de tecnologia constantemente [...]
comegou a apanhar muito desde o periodo do [Ex-Presidente da Camara dos
Deputados] Eduardo cunha, que tinha 14 suas querelas com as areas da diretoria, mas
continuou. Ndo sei agora com a [gestdo] do Arthur Lira e do Pacheco [novos
presidentes da Camara e do Senado] isso vai mudar [...]. O combate de forgas do que
vai ser mostrado, até onde vai a informag@o, isso eu vou te falar que eles sdo muito
resilientes. Quando essa safra de servidores mudar, ndo sei se a gente vai ter a mesma
forga ali dentro para brigar [...] muitos ja estdo para se aposentar [...] entdo ndo sei se
a safra nova vai ter essa for¢a toda. (Entrevistado 4)

O relato do Entrevistado 4 sobre a pressao que os servidores sofrem pela alta lideranca
da Camara vai ao encontro do exposto por MACIEL (2020, p. 08) no sentido de que ainda existe
no ambito do poder publico a barreira cultural relativa aos tracos e valores de uma
Administragdo Publica patrimonialista. Praticas personalistas em determinados departamentos,
que podem incluir o uso de cargos e recursos publicos para a satisfacdo de interesses pessoais
dos decisores, prejudicam o avango de politicas de digitalizacdo. (PAES, 2005 apud MACIEL,
2020, p. 08)

A importincia do trabalho dos servidores publicos ¢ também destacada de forma
positiva pelo Entrevistado 2. Perguntado sobre se existe algum fator que torna mais facil ou
mais dificil o trabalho junto a uma das casas legislativas do Congresso Nacional, o entrevistado

afirmou que, sim, existe um fator e ele ¢ um servidor publico que trabalha na Camara dos
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Deputados na area de dados abertos. Contudo, na sua visdo, 0 mesmo ndo ocorre com relacao

ao Senado.
Existe um canal de comunicacdo aberto e mais acessivel para conversar sobre os dados
abertos da Camara. No Senado tem a API, beleza, legal, 6timo. Mas eu ndo sei quem
¢ o [nome do servidor ptiblico] do Senado, se existe um [servidor piiblico em posi¢ao
equivalente] no Senado, e nem sei se tenho que ser amigo do rei para falar com o cara
do Senado, entendeu? [...] ndo existe uma transparéncia ativa do Senado no sentido
de informar ‘olha eu sou o setor responsavel pelos dados abertos ’° [...]. Ja na Cdmara
tem o [nome do servidor publico] que ¢ sensacional [...] que é um servidor [que] eu
acho [que] merece uma medalha. (Entrevistado 2)

Os destaques positivos feitos pelos entrevistados sobre o trabalho de servidores
publicos vao ao encontro do exposto por FARIA (2012) que destaca o ativismo organizacional
e o papel do servidor publico para o desenvolvimento de projetos de democracia digital.
Segundo o autor, o impulso para o uso de tecnologia para abertura institucional dos parlamentos
pode partir tanto da iniciativa dos proprios parlamentares, quanto da pressao da sociedade civil
e da administragdo das casas legislativas. Porém, no caso brasileiro, algumas das mais
relevantes iniciativas de democracia digital partiram de servidores técnicos sem poder
decisério, que s6 posteriormente passaram a contar com o apoio dos gestores ¢ parlamentares.
Tais servidores técnicos “de forma geral, sdo pessoas idealistas que querem trazer inovagao
para a instituicao parlamentar” (FARIA, 2012, p. 248).

Mesmo considerando muito boa sua relagdo com os servidores publicos do parlamento,
o Entrevistado 3 entende que ¢ importante aprimorar a comunicagao entre as casas legislativas
e os usuarios de dados abertos. O Entrevistado 3 cita que existe alguns canais de interlocugao
focados na busca de suporte junto as casas legislativas. No caso do Senado, diz que as respostas
sd0 muito rapidas e no caso da Cimara, menciona o canal no Git Hub*’ onde duvidas sdo
apresentadas e respondidas. Esses pontos mencionados pelo Entrevistado 3 possui relagdo
positiva com os indicadores qualitativos externos de discursividade e comunicacdo dos bancos
de dados apontados por SILVA ef al. (2020). Porém, o Entrevistado 3 entende que falta
institucionalizar o didlogo com os usuarios dos dados abertos. Como sugestdo, propde que os
canais onde estdo as APIs, por exemplo, dispusessem de meios de contato claros ou formularios
para solicitagdo de algum tipo de contato de pessoas especificas. O Entrevistado 3 entende ser
importante a institucionaliza¢do de canais de comunicacdo inclusive para as interacdes nao
serem focadas apenas em questdes de suporte “a gente quer ajudar também a criar dados, a

gente tem solugdes que a gente criou que a gente pode gerar algo open source juntos, fazer um

trabalho mais coletivo” (Entrevistado 3). Tais demandas vocalizadas pelo Entrevistado 3 podem

% Cf https://github.com/CamaraDosDeputados
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ser entendidas como pontos que podem ser aprimorados dentro do tema de suporte ao cliente e
envolvimento que compde o modelo de maturidade de dados abertos sugerido pelo ODI (2015,
p. 38), que pode incluir uma série de atividades, dentre elas:

a) Identificar reutilizadores possiveis e de fato de um conjunto de dados;

b) Identificar na comunidade de reutilizadores os principais setores interessados para

priorizar e concentrar as atividades de envolvimento;

¢) Envolver-se com esta comunidade para ajudé-la a entender como um conjunto de

dados pode ser utilizado e para destacar novas liberagdes de dados relevantes.

d) Criar um plano de comunica¢des para auxiliar na promocdo de atividades do

divulgador (noticias, eventos, etc.), bem como as da propria comunidade (como
por exemplo, compartilhar historias de sucesso, conhecimento sobre dados e
estudos de cases).

e) Repercutir experiéncias da organizagao para auxiliar na demonstragao de valor, na

elaboragdo de casos de negocios, etc.

f) Promover eventos tais como hack days ou desafios para encorajar e incentivar o

uso de dados e para gerar estudos de casos para um maior compartilhamento. (ODI,
2018, p. 40)

No que diz respeito especificamente ao indicador qualitativo externo de
parametrizacao — elementos de inteligibilidade mais aprofundados que tragam parametros de
variaveis e caracteristicas técnicas sobre os dados — (SILVA et al., 2020, p. 151), o Entrevistado
4 entende que falta um dicionario mais adequado para informar os usudrios de dados abertos
sobre o que tem dentro das bases. Conta, que o Senado até tinha um dicionario, porém muito
raso, na sua opinido. O Entrevistado 4 entende que um dicionario sobre os dados abertos
disponibilizados ¢ importante porque o profissional que entende mais de politica pode levar
algum tempo para compreender o codigo, e, por outro lado, o cientista da computagdo entende
o codigo mais nao entende de politica, ou seja, encontra dificuldades para entender o que o
codigo significa no contexto politico e de funcionamento da casa legislativa.

Um outro ponto que impacta na qualidade dos bancos de dados abertos que foi
mencionado pelo Entrevistado 3 ¢é sobre a falta de comunicagdo sobre a atualizagdo dos dados
e a falta de didlogo quanto a implementacdo de mudancas, que na sua visdo, ¢ um dos um dos
principais pontos que o preocupa.

ndo tem muita transparéncia quando um dado sera atualizado, principalmente no
Senado, e de repente vocé acorda numa segunda feira com tudo quebrado no Senado
e vocé custa a entender por qué, mesmo se inscrevendo em todas a listas, mandando
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e-mail pedindo para ser informado sobre alteragdes, isso nunca chega (Entrevistado
3).

Em um parlamento que segue as diretrizes de Governo Aberto, ou seja, em um
Parlamento Aberto, a colaboragdo ¢ um recurso para a obtencdo de melhores resultados em
termos de quantidade, qualidade e eficiéncia na prestagdo de servigos publicos que de fato
atendam as demandas dos atores sociais, a partir de relacionamentos interinstitucionais,
transformando contribui¢des de diversos atores em politicas publicas inovadoras (OLIVEIRA,
2020).

No tocante a politica de dados abertos do Congresso Nacional, o Entrevistado 3
entende ser importante que as casas legislativas discutam com os usuarios a utilidade e o uso
dos dados abertos. “O que a sociedade precisa? As vezes informagdes ndo relevantes podem
estar sendo disponibilizadas, aperfeigoadas e o que a sociedade precisa ¢ de outros tipos de
dados. ” (Entrevistado 3). Na percep¢ao do Entrevistado 3, a priorizagdo com foco na
possibilidade de extragdo de valor (em sentido amplo) ¢ a grande questdo no momento, sendo
necessario estabelecer um didlogo para a disponibilizacdo de dados abertos mais uteis.

Nesse sentido, por mais redundante que a principio possa parecer, cabe afirmar que
uma politica de dados abertos deve ser aberta, ou seja, ndo basta que os dados sejam abertos, a
politica publica que visa a disponibilizacdo e retiso desses dados também precisa ser. Sobre
isso, OLIVEIRA (2020, p. 120-121) ressalta que abertura no contexto de Governo Aberto nao
se trata simplesmente de fazer as coisas de forma mais transparente, com a liberagdo de um
grande nimero de conjuntos de dados do governo. Na verdade, € preciso também incorporar as
ideias, conhecimentos e experiéncias dos cidaddos e de outros atores ndo governamentais,
evitando-se que decisdes e o desenvolvimento de politicas publicas de dados abertos estejam
restritas aos atores governamentais.

No tocante a defini¢do de prioridades, o Entrevistado 4 destaca que os servidores do
parlamento sdo excelentes, mas em alguns momentos pecam em um aspecto que € “inventar a
roda antes de fazer o basico” (Entrevistado 4). Como exemplo, cita o projeto Ulysses’!, que
versa sobre o uso de inteligéncia artificial para uso de dados legislativos na Camara dos
Deputados. O Entrevistado 4 relata que, na sua opinido, a referida tecnologia atualmente
funciona de forma bem limitada, para distribuicdo interna de matérias aos consultores

legislativos da Camara. Na sua visdo, os outros objetivos mais ambiciosos visados pelo projeto

o cf “Camara langca Ulysses, robd digital que articula dados legislativos” Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/548730-camara-lanca-ulysses-robo-digital-que-articula-dados-legislativos/
Acesso em 07 de junho de 2021.
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ndo irdo prosperar, porque os dados necessarios nao estdo disponiveis, ou seja, o foco deveria
ser na disponibiliza¢do de mais dados com qualidade.

Nessa esteira, o Entrevistado 1 relata que, na sua visao, a Camara dos Deputados € o
Senado Federal estdo no estado da arte em termos de tecnologia para uso interno, ou seja, para
uso dos parlamentares e dos servidores. O problema ¢ que os mesmos dados e tecnologias nao

estdo disponiveis para a sociedade. Segundo o Entrevistado 1:

eles precisam fazer uma parte disso se transformar em dados abertos. Nao ¢ uma coisa
tdo simples assim, tem uma questdo politica forte, bem pesada. Existe uma coisa
natural do ser humano de néo abrir mdo de informagdes. Tem muita coisa que deveria
estar em dados abertos (Entrevistado 1)

Contudo, no tocante a priorizagdo de esforgos, o Entrevistado 2 ressalta que uma das
areas de negdcio mais dificeis ¢ a de conhecimento da informacdo, pois existem diferentes
interesses, a depender do publico alvo. O dado que pode ser considerado util para o cidadao
comum, pode nao ser tdo importante para o lobista, por exemplo. Nas palavras do Entrevistado
2:

um dos business mais dificeis de fazer € o do conhecimento da informagéo, porque?
Porque ela [a informagdo] pode ser qualquer coisa. Vocé tem o dado, vocé pode
cruzar, transformar, colocar vermelho, azul, criar uma visualizagao, criar um relatorio,
disponibilizar em video, em audio. [...] E tdo volatil essa questio de dado e informago
que pode ser qualquer coisa. Entdo uma informagdo que ¢ 1til para ti, ndo ¢ uma
informagdo util para mim. (Entrevistado 2)

Na visao do Entrevistado 4, antes de criar novas funcionalidades de aplicagdo, o
parlamento poderia disponibilizar melhor os dados, pois falta organiza¢do e isso gera um
esfor¢o muito grande para o cruzamento de dados disponiveis em diferentes fontes. Além disso,
na sua visao: “tem muito dado que poderia ser disponibilizado em API. Eles poderiam colocar
por exemplo, tempo de tramitac¢do. Eles podem colocar 14, facil. Acho que ha varidveis que
poderiam colocar na API que faltam, faltam mesmo. ” (Entrevistado 4).

Da analise dos relatos dos entrevistados sobre a qualidade da politica de dados abertos
do Congresso Nacional, percebe-se que grande parte dos problemas percebidos estdo alinhados
com os desafios que devem ser enfrentados pelo gestor dos dados na chamada terceira onda de
dados abertos (VERHULST et. al., 2020, p. 26), quais sejam: a) estabelecer parcerias e
promover o engajamento com atores externos; b) coordenar e engajar os atores de dentro da
organizag¢ao; ¢) auditar e avaliar os dados, levando-se em conta questdes €éticas, de risco e valor
dos dados; d) disseminar e comunicar resultados e achados; e, por fim, e) nutrir iniciativas de
colaboracdo e fomentar a sustentabilidade destas. Entretanto, a figura do Chief Data Stewards
ainda ¢ relativamente nova (VERHULST et. al., 2020, p. 25) e no caso do Congresso Nacional,

ainda ndo foi formalmente institucionalizado o papel de um agente publico com competéncias
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e estrutura administrativa necessarias para do desempenho das fungdes supramencionadas, de
modo que parte das atividades acabam sendo desempenhadas sob grandes desafios por parte de
servidores publicos que de forma meritéria tentam, a partir do seu empenho profissional,

contribuir para o avanco da politica de dados abertos do Congresso Nacional.

5.6 Sobre dados fechados ou indisponiveis

Quando perguntados sobre que tipo de dado ainda ndo ¢ disponibilizado segundo os
principios de dados abertos pelo Congresso Nacional, mas que deveria ser, a maioria dos
entrevistados mencionaram os dados das comissdes das casas legislativas. Segundo o
Entrevistado 1, o mais importante de abrir seria as votagdes, pois “votagdo ¢ a tonica de tudo”
(Entrevistado 1). Relata, que nas comissdes, por exemplo, existe um painel de votagdo, mas o
painel raramente é mostrado porque a probabilidade ocorrer uma votagio simbdlica’® é muito
maior do que no plenario. O Entrevistado 1 explica que na comissdo se vota muitas matérias de
forma terminativa, ou seja, com dispensa da aprecia¢do do plenario. Desse modo, ndo ¢ possivel
capturar os votos de cada um dos parlamentares, ou seja, ndo ha dados abertos neste caso. Como
resultado, ndo ¢ possivel, por exemplo: a) apurar o histoérico de manifestacdes; b) dividir os
parlamentares em grupos para apurar se os resultados se alinham com os votos de outros
parlamentares, independentemente de partido ou unidade da federacdo; e c) apurar como os
parlamentares se alinham ou nao se alinham e relag@o a temas distintos.

No mesmo sentido, tem-se o relato do Entrevistado 4:

Os dados de votagdo ndo nominais das comissdes [...] em formato de dados abertos.
Essa para mim é A grande mudanca que pode ter hoje nos dados abertos.|...]
[atualmente] vocé s6 tem um site, 14, e olha sd, é uma url, [...] que ninguém sabe que
tem, ¢€ hilario porque nem eles sabiam 14 dentro, alguém fez aquilo 14, algum servidor,
e mostra as reunides porque ele capta isso de algum lugar e mostram [as] [...] votagdes
simbolicas. Vocé consegue pegar quem se abstém. [...] mas, cara, isso ¢ um dado
extremamente importante de comportamento parlamentar das comissdes e que vocé
ndo tem, e que poderia ter. E tem um site que ele mostra desconectado [...] na comissao

2 No ambito do processo legislativo, as votagdes abertas podem seguir o processo simbdlico ou nominal. A
votagdo simbolica ¢ utilizada na maioria das propostas. Neste tipo de votagdo, os votos individuais ndo sdo
computados eletronicamente, ndo sendo possivel registrar como cada deputado votou nem o resultado de quantos
votaram contra ou a favor. Nesse sistema, o presidente responsavel pela conducao dos trabalhos, ao anunciar a
votagdo de uma matéria, convida os parlamentares a favor a permanecerem como estdo e proclama o resultado
manifesto dos votos. Em caso de duvida, o presidente pode consultar os parlamentares quanto ao resultado
proclamado, assegurando o direito aos deputados ou senadores de pedirem verificagdo de votagdo. Por outro lado,
a votacdo nominal € feita pelo sistema eletronico de votos, sendo possivel saber quantos votaram contra e a favor
e como votou cada parlamentar. Ela ocorre em casos previstos no Regimento Interno das casas legislativas, como
na votagdo de matérias que exigem quorum especial, como Propostas de Emenda a Constituicdo; por decisdo do
Plenario, mediante requerimento de qualquer deputado para votar uma proposta nominalmente; ou quando houver
pedido de verificagdo de votacdo simbolica. Cf https:/www2.camara.leg.br/comunicacao/assessoria-de-
imprensa/guia-para-jornalistas/votacao Acesso em 07 de junho de 2021.
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tal, e ai as vezes ndo fala do nimero do projeto, apesar de ter a lista de quem votou
sim e votou ndo [...] requerimento tal, vocé ndo consegue saber qual requerimento é
aquele, porque ndo tem um identificador. Vocé ndo sabe a que projeto de lei esta
vinculada aquela votacdo. Entdo eu acho que esse exemplo ¢ o melhor. As votagdes
simbolicas deveriam estar registradas [...] eles poderiam colocar até mesmo
estruturado em tabela [quem votou sim, quem votou nao] [...] ou poderia até
simplificar a vida deles, poderia colocas [apenas] quem ¢é que votou contra naquela
votacdo. Pronto. A gente saberia pela lista de frequéncia. [...] Mas de novo eu volto
aquele problema, ndo sei se vocé sabe, mas cada comissdo tem como se fosse um
sistema proprio [...] de processamento dessas informagdes. Entdo, enquanto ndo
padroniza isso, 14 dentro, como que vocé vai exigir isso, que esses dados sejam
disponibilizados? (Entrevistado 4)

A respeito das deliberagdes, o Entrevistado 3 anota que além das votagdes simbolicas
“votagcdes nominais nas comissdes ¢ um dado que a gente ainda ndo tem na API oficial.”
(Entrevistado 3).”*Outro problema citado ¢ que no Senado, as vezes é dificil encontrar a
orientacao do lider de governo nas votacdes, o que dificulta calculo de governabilidade e adesdao
de parlamentares ao governo.

Uma reivindicagdo que na visdo do Entrevistado 2 “seria um sonho” caso fosse
atendida, seria o de disponibilizagdo do contetdo de todas as proposi¢des em formato aberto e
estruturado. Ele conta que hoje ja existe o texto legivel por maquina, mas em formato nao
estruturado. “Vocé entender o inteiro teor, a justificativa em formato aberto, quais leis, vocé
conectar de forma semantica, quais, de fato, sdo os artigos que estdo sendo mais tentados de ser
modificados, isso abre uma percepcdo, uma analise para onde esta indo a politica publica [muito
grande]. ”(Entrevistado 2). Na vis@o do Entrevistado 2, se um texto semantico estivesse sempre
disponivel, como ¢ a proposta do LEXML (que consiste no uso de markup language para
disponibilizar o texto estruturado e conforme os preceitos de legistica formal) (BRASIL, 2008)
1SS0 seria muito bom, pois seria possivel apontar para seus clientes em uma determinada lei que
impacta o seu negocio, quantos proposigdes estdo tramitando e quais artigos os legisladores
estdo buscando alterar. O Entrevistado 2 conta o custo para se fazer isso ¢ de 8 ou 9 em uma
escala de 10, pois depende-se da andlise humana. Mas na sua opinido daria para fazer isso com

baixo custo se os dados fossem estruturados.’*

93 Sobre a disponibiliza¢do das votagdes, a CAmara dos Deputados anunciou que desde margo de 2020 os dados
comecaram a ser publicados em formatos abertos. As entrevistas foram realizadas entre 09 e 14 de fevereiro de
2021, ou seja, antes do antncio feito pela Camara. De todo modo, a preocupagéo dos entrevistados continua valida
para outras casas legislativas, bem como para demonstrar a importancia da disponibilizacdo das votagdes em
formato de dados abertos. Isso ¢ valido para todos os legislativos, inclusive entes subnacionais. Pesquisas futuras
poderdo investigar a qualidade da disponibilizagdo de tais dados e os produtos tecnoldgicos ou analises que
eventualmente forem feitos, haja vista que se trata de um amplo conjunto de dados e muito recente. Cf.
<https://dadosabertos.camara.leg.br/news/noticias/2020-03-03-arquivos Votacoes.html> acesso em out. 2021.

%4 Vale ressaltar que atualmente ja existem milhares proposi¢des disponibilizadas em formato estruturado no portal
do projeto LEXML. Cf. < https://www.lexml.gov.br/>.
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Nessa esteira, o Entrevistado 3, faz men¢do a Lei Complementar n® 95, de 1998
(BRASIL, 1998), que dispde sobre a elaboracdo, a redagdo, a alteragdo e a consolidagdo das
leis, para dizer que ja existe no ordenamento juridico uma orientagdo sobre como os textos
normativos devem ser produzidos, € que, portanto, “nao seria dificil jogar para a maquina isso,
inclusive para poupar o trabalho da CCJ, se isso fosse trabalhado em um algoritmo”
(Entrevistado 3). Assim como dito pelo Entrevistado 2, o Entrevistado 3 acredita que tal medida

também “‘seria um sonho”, a ver:

Se tivesse estruturado, como tem na legislag@o ‘isso aqui ¢ justificativa, isso aqui € o
texto, isso € o art. 1°, isso € 0 §1°, inciso I, a alinea a), se vocé tivesse isso estruturado,
isso seria um sonho. [...] Para vocé identificar o que ¢ relevante, o que ndo ¢ e trazer
mais informagdes sobre o projeto, isso seria absolutamente fantastico. (Entrevistado
3)

O Entrevistado 4, porém, acrescenta que a mera legibilidade das proposi¢des por
maquinas, mesmo em formato nao estruturado, ainda ¢ um problema que nao foi superado cem
por cento. O Entrevistado 4 defende que qualquer proposicao, seja ela acessoria ou principal
deveria ser disponibilizada em formato de texto, facilmente legivel por maquina, pois isso

facilita o uso de técnicas de processamento de linguagem natural e modelagem preditiva.

Hoje a gente tem os textos que a gente extrai dos PDFs que permitem leitura, a gente
extrai, ok, mas ¢ um parser que a gente tem que fazer, a gente usa uma ferramenta
para fazer isso, mas quando vocé pega as [proposi¢cdes] acessorias, a gente teve que
criar um algoritmo, usar bibliotecas que pegam aquilo que é imagem e transforma em
texto [...] do texto a gente pega ¢ limpa, estrutura, e faz, ou seja, olha a confusdo
(Entrevistado 4)

O Entrevistado 4 ressalta que a disponibilizagdo de proposicoes em formatos nao
abertos diminuiu muito, principalmente na Camara. Relata que ha pouco tempo, cerca de 1%
dos dados monitorados do Senado eram disponibilizados em formato ndo estruturado, em
alguns casos em formato de imagem com partes escritas a mao. Quanto a isso, o Entrevistado
3 ressalta que no Senado, as emendas, que sdo proposicdes acessorias do ponto de vista
regimental, ndo sdo tratadas como uma proposicao pelo portal do Senado. Desse modo, as
emendas ndo possuem tramitacdo. Sao apenas documentos em formato .PDF, que ndo permite
acompanhamento, quer dizer, ¢ um documento estatico que funciona como mero anexo a
proposi¢ao. O Entrevistado 3 ressalta que a emenda “as vezes € a coisa mais importante [e por
causa dessa auséncia de possibilidade de acompanhamento] vocé ndo consegue saber se a
emenda foi a voto ou ndo foi.”( Entrevistado 3). No caso da Camara, outro problema apontado
pelo Entrevistado 3 com relagdo as emendas € que algumas proposicdes acessorias “vao ficando
para o fim da fila [para serem disponibilizadas em formato aberto] e entram depois

[prejudicando o] timing [que] ¢ essencial. ”(Entrevistado 3)



220

Aqui cabe registrar uma recente inovagdo normativa do Senado federal que tém
contribuido para a disponibilizacdo das proposi¢cdes legislativas em formatos abertos e
estruturados. A Instru¢do Normativa da Secretaria-Geral da Mesa n° 11, de 2018, criou a
obrigatoriedade de utilizagdo do LexEdit® para elaboragio de requerimentos a serem entregues
a Secretaria-Geral da Mesa e as Secretarias das Comissdes. O LexEdit ¢ um editor de textos
legislativos que possibilita a elabora¢do automatizada de proposic¢des legislativas, a observagao
das normas de técnica legislativa e também a geracdo de um documento final em formato PDF-
A%, formato esse que permite a disponibiliza¢do do texto da norma em formato estruturado.

Vé-se que a obrigatoriedade do uso do LexEdit, uma ferramenta de Legimatica
(SOARES et al., 2008), permite a recuperacao automatica dos dados cadastrados na elaboragao
das proposi¢des e tém servido de instrumento para a disponibiliza¢do de mais dados legiveis
por maquina.

Por sua vez, o Entrevistado 1 anota que transformar o texto, por exemplo, de emendas,
em dados, requer um trabalho muito grande. Porém, atualmente, ¢ uma atividade mais simples

de ser feita e por isso sua empresa esta trabalhando para captar dados em formatos de dudio:

pegar o texto em si ¢ uma coisa quase banal hoje em dia. Na verdade nds estamos
querendo pegar, agora, que ¢ a nova onda, que é pegar a voz. Porque a imagem nem
tem muito problema, porque ja tem técnicas consagradas [...] imagem ndo tem idioma
[...] Entdo hoje, estou falando hoje, ndo sei amanha, vocé transformar imagem em
dado é mais simples do que vocé transformar voz. Vocé imagina vocé pegar e gravar
trés horas de comissdo [...] vocé imagina a riqueza. [...] nfo tem a ver com a
proposi¢do, tem a ver com a sessdo legislativa, que ¢ tdo rica quanto o texto.
(Entrevistado 1)

O relato do Entrevistado 1 vai ao encontro do exposto por WINDHAGER ez. al. (2016,
p- 92) que ressaltam que quando se fala em dados ndo-estruturados e ilegiveis por maquinas,
tais como alguns documentos de texto, imagens e recursos de multimidia, obviamente sdo ‘nao-

estruturados’ apenas a partir da perspectiva de ferramentas de analise e decodificacdo de

% Disponivel em: <https:/legis.senado.leg.br/lexedit/> Acesso em out. 2021. SOARES (2002, p. 142 et seq.) tratou
de um software italiano de suporte a elaboracdo legislativa com mesma denominagdo (LexEdit). Contudo, parece
que o foco do Lexedit brasileiro ¢ cumprir a fungdo de Document assembly, ou seja, uma ferramenta de automagéo
para criar documentos eletronicos automaticamente a luz das regras regimentais e da Lei Complementar n° 95/1998
(BRASIL, 1998), sem tanto foco no conteudo do texto com sugestdes de aprimoramento para fins de
compreensibilidade e legibilidade, como parecia ser o foco do Lexedit italiano analisado por SOARES (2002).

% O PDF comum ¢ tido como um dos principais formatos problematicos e fechados, que sdo antagonistas dos
dados abertos. Porém, o PDF-A ¢ uma espécie especifica que permite a estruturagdo dos dados contidos nos
documentos. O uso do PDF-A pode ser considerado uma boa pratica para a leitura dos documentos pelas maquinas,
ja o PDF comum, ndo, notadamente porque ¢ muito frequente a produgdo de PDFs que sdo resultantes da
digitalizagdo de recursos escaneados e em forma de imagem, que muitas vezes sdo ilegiveis pelas maquinas,
mesmo quando da utilizagdo de ferramentas de reconhecimento 6tico de caracteres (OCR). Sobre a relevancia do
PDF-A para a preservacdo de documentos legislativos eletronicos, Cf. Palestra de Jodo Lima, servidor do
SEI/Prodasen (Secretaria Especial de Informatica do Senado Federal - Prodasen), no dia 15 de maio de 2013, no
Auditério Ulisses Guimaraes do Interlegis, em Brasilia. <https://www.youtube.com/watch?v=rCGYgCGR34Y>
acesso out. 2021.
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computadores mais antigos. Na medida em que vao surgindo novas tecnologias, tais como de
processamento de linguagem natural e métodos de andlise de imagens e video, um crescente
numero de dados, a principio ilegiveis pelas maquinas, vao sendo transformados em dados
estruturados para permitir analises e interpretagdes. Desse modo, ¢ possivel afirmar que
problemas relacionados a qualidade dos bancos de dados abertos impactam menos os usuarios
que possuem ferramentas tecnoldgicas mais avangadas, que conseguem contornar parte dos

problemas relacionados aos indicadores de qualidade dos dados abertos.

5.7 Sobre os principais entraves para a disponibilizacio de mais dados abertos pelo

Congresso Nacional

Na percepgao do Entrevistado 1, em primeiro lugar o que falta ¢ vontade politica de
alguma lideranga publica disposta a enfrentar os desafios da agenda de dados abertos. “O maior
gargalo que tem 14 ¢ o gargalo politico disso, vontade politica, forca politica, algo assim”
(Entrevistado 1). Outra questao, mencionada pelo entrevistado ¢ a questao da cultura do sigilo.
Como exemplo, cita que no inicio da pandemia em 2020, uma das primeira iniciativas do Poder
Executivo federal foi de tentativa imposi¢ao de restri¢des a Lei de Acesso a Informacao, medida
essa que foi invalidada pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2020d)°”. “Existe aquela
velha queda de braco entre governo e sociedade, sobre quais dados sdo sigilosos e ndo sdo, etc”
(Entrevistado 1).

Entre os tipos basicos de resisténcia burocratica no contexto do acesso a informagao
estd a chamada “duplicidade de registro”, que ocorre quando agentes publicos criam sistemas
duplos de anotacdo das informagdes de forma proposital, com o objetivo de disponibilizar
internamente um tipo de informac¢ao mais qualificada e para o publico externo apenas parte das

informacdes (SILVA, 2016, p. 48). Sobre isso, o Entrevistado 4 ressalta que existe um embate

97 Cf ADI 6347 (DF) EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. RESTRICOES GENERICAS E
ABUSIVAS A GARANTIA CONSTITUCIONAL DE ACESSO A INFORMACAO. AUSENCIA DE
RAZOABILIDADE. VIOLACAO AOS PRINCiPIOS DA PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA.
SUSPENSAO DO ARTIGO 6°-B DA LEI 13.979/11, INCLUIDO PELA MP 928/2020. MEDIDA CAUTELAR
REFERENDADA. 1. A Constitui¢do Federal de 1988 consagrou expressamente o principio da publicidade como
um dos vetores imprescindiveis a Administracdo Publica, conferindo-lhe absoluta prioridade na gestao
administrativa e garantindo pleno acesso as informagdes a toda a Sociedade. 2. A consagragio constitucional de
publicidade e transparéncia corresponde a obrigatoriedade do Estado em fornecer as informagdes solicitadas, sob
pena de responsabilizagdo politica, civil e criminal, salvo nas hipdteses constitucionais de sigilo. 3. O art. 6°-B da
Lei 13.979/2020, incluido pelo art. 1° da Medida Provisoria 928/2020, ndo estabelece situagdes excepcionais ¢
concretas impeditivas de acesso a informagdo, pelo contrario, transforma a regra constitucional de publicidade e
transparéncia em excec¢ao, invertendo a finalidade da protec¢ao constitucional ao livre acesso de informagdes a toda
Sociedade. 4. Julgamento conjunto das Agdes Diretas de Inconstitucionalidade 6.347, 6351 e 6.353. Medida
cautelar referendada. Disponivel em https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5881853 acesso em
out. 2021.
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politico interno nas casas legislativas entre os servidores e os parlamentares da mesa diretora.
Assim como o Entrevistado 1, relata que a mesa diretora conduziu um projeto de fazer um BI
(business inteligence) com dados do comportamento de cada parlamentar, inclusive abortando
as votagdes simbolicas, que conforme tratado anteriormente, nao estao disponiveis em dados
abertos em todas as casas legislativas. Porém, a tecnologia foi prevista para estar disponivel
apenas para a Mesa Diretora da Camara dos Deputados. O Entrevistado 4 relata que quando
houve um projeto parecido com esse citado, de analise de comportamento parlamentar, porém

aberto para o publico, a iniciativa denominada Babel®®

(liderada pelo Laboratorio Hacker)
sofreu forte pressao negativa por parte de alguns parlamentares e acabou enterrada. O relato do
Entrevistado 4 vai ao encontro da critica feita por FREITAS (2017, p. 32) no sentido de que o
Centro de Informatica da Camara dos Deputados deveria deixar de ser um simples provedor de
servicos exclusivamente internos, para ser um provedor de servigos de infraestrutura e servigos
de informagdes, com uso de tecnologia da Informagdo e Comunicagao, também para o publico
externo, o que, nas palavras do autor “corresponde a valorizar o atendimento & missdo da
Cémara dos Deputados em relacdo ao processo legislativo e a sociedade”(p.32).

Na opinido do Entrevistado 2, o avango da politica de dados abertos depende de fatores
conjuntos. Um deles ¢ a vontade politica, que ndo ¢ suficiente sem um corpo técnico qualificado
de servidores, inclusive no aspecto de cultura para abertura. Um exemplo mencionado pelos
entrevistados 2 e 3, que ilustra uma situagdo em que pode estar ausente o elemento “vontade
politica” é sobre o Sistema de Apoio ao Processo Legislativo (SAPL)”, que conforme afirmado
no Capitulo 3.4, é uma ferramenta open source disponibilizada pelo Interlegis'®, de forma
inteiramente gratuita, inclusive com suporte técnico e treinamento custeado pelo instituto que
¢ vinculado ao Senado Federal. Os entrevistados disseram que ndo conseguem entender a razao
pela qual o SAPL ndo é amplamente utilizado pelos legislativos municipais. O SAPL ¢ um
sistema de acompanhamento do processo legislativo que disponibiliza informacdes em
formatos legiveis por maquinas e estruturados, que se fosse amplamente e adequadamente
utilizado, poderia contribuir para o aumento exponencial da transparéncia do processo

legislativo em casas legislativas que ndo possuem sistemas proprios de tramitagdo ou

capacidades organizacionais muito robustas. O SAPL ¢ uma ferramenta utilizada por algumas

% O projeto Babel tinha como objetivo compilar e estruturar manifestagdes dos parlamentares para disponibilizar
a comunidade em uma Interface de Programagdo de Aplica¢des (API) aberta e em formato JSON. O escopo néo
era restrito aos dados do parlamento, mas também manifestagdes em plataformas privadas, tais como as redes
sociais (twitter, Facebook, etc) e publicagdes em veiculos de imprensa. Cf. LETELIER (2018).

% Cf https://www.interlegis.leg.br/produtos-servicos/sapl

100 Cf https://www]12.senado.leg.br/interlegis
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Assembleias Legislativas e Camaras Municipais, que poderia ser implementado de forma mais
ampla no Brasil caso houvesse interesse por parte dos legislativos subnacionais, notadamente
0s Municipios.

O elemento “vontade politica” € também mencionado como um dos principais entraves
para o avango de politicas de governo aberto por OLIVEIRA (2020) e a inovagdo por
ACEVEDO e DASSEN (2016). Outro desafio também documentado pela literatura de Governo
Aberto diz respeito a disputa relativa a natureza da politica de dados abertos e quais seriam o0s
dados que deveriam ser abertos OLIVEIRA (2020).

Adicionalmente aos fatores vontade politica e corpo técnico qualificado, o
Entrevistado 2 vé como necessario um novo arcabouco legal. Porém, uma nova legislacao,

sozinha, ndo sera suficiente:

A lei nao ¢ suficiente, assim como a iniciativa dos servidores ndo ¢ suficiente, assim
como a politica ndo ¢ suficiente. Precisa desses trés planetas se alinhem. Vocé tem
que ter servidores bons promovendo essas iniciativas, por exemplo, LXML ¢ uma
otima iniciativa gestada por servidores do Senado. Vocé tem que ter vontade politica,
cara, os dados abertos foi um portal criado [...] muito pela permissibilidade da
diretoria da Camara. Teve varias hackathons, houve um boom de dados abertos em
2011 e 2012, né? Tem que ter a iniciativa politica, [...] um politico mais visionario
[...] o cara que consegue entender que a politica publica vai elevar o nivel do jogo
politico, e esse nivel do jogo politico vai catapultar ele, ndo a politicagem.
(Entrevistado 2)

Nesse sentido, CRUVINEL (2016, p. 46) afirma que o ganho de transparéncia
decorrente da disponibilizagdo de dados abertos permite uma maior conexao entre a sociedade
e o parlamento, potencializando a capacidade de visualizacdo das atividades legislativas, além
de abrir oportunidades para que os cidaddos sejam ouvidos no processo legislativo. Nas palavras

do autor:

A interatividade dos trabalhos produzidos com dados abertos com os canais de
comunicagdo da Camara e com os parlamentares parece ser um bom inicio para
alcangar esses objetivos. No entanto ndo existe nenhum dispositivo legal que garanta
essa interacdo e ela depende da disposi¢do dos atores envolvidos para utilizagdo dos
canais existentes. (CRUVINEL, 2016, p. 46)

Segundo SILVA (2016) “a criacdo de leis e politicas publicas que obriguem as
instituicdes a produzirem dados estruturados e abertos em sua origem €, hoje, um mecanismo
fundamental” (p. 47). A respeito da necessidade de novas legislacdes, o Entrevistado 4 disse
que acha “ruim ter mais uma lei que vai regular alguma coisa, mas hé casos em que a lei precisa
regular alguma coisa, € eu acho que um deles ¢ esse. [...] tem que ter uma regra, porque o Brasil,
ele ndo segue regras. Os Orgdos e o brasileiro ndo seguem regras” (Entrevistado 4). Nesse

sentido, sobre a necessidade de uma nova legislacao, o Entrevistado 2 cita o exemplo da Lei n°
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13.709, de 14 de agosto de 2018 (Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais) para ilustrar como

a lei pode catalisar, junto com outros fatores, mudangas as institui¢des:

Do mesmo jeito que agora eu estou mudando toda a minha base de dados para atender
a LGPD, porque a lei, ela ndo perdoa a iniciativa privada.[...] Teria que ter uma lei
para fazer tensdo na Administragdo Publica, mas s6 a tens@o ndo funciona, como a
gente pode perceber com a Lei de Acesso a Informagdo. (Entrevistado 2)

Sobre o problema de eficacia e efetividade da legislagdo de transparéncia, o
Entrevistado 3 menciona que, por vezes, o unico caminho que resta ¢ recorrer ao Poder
Judiciario e aos 6rgaos de controle. Contudo, cita como exemplo de problema deste caminho a
Resolugdo n°® 323, de 2020, do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que tentou tirar a
responsabilidade da corte de contas de receber dentincias sobre transparéncia ativa nos termos
da 12.527/2011.'%" Nesse contexto, o Entrevistado 3 diz que seria bom ter uma lei que
estabelecesse critérios para o poder publico, contudo, ndo acredita muito que a futura lei

resolvera o problema, a despeito de ser importante:

Discutir a lei eu acho que vai acabar ficando ineficaz. Vocé vai ter uma lei que vai ser
linda, vai ser perfeita, porque eu sei que a sociedade civil vai se engajar [...] vai ter
um didlogo, uma constru¢do conjunta, vai aparecer alguém como o [Deputado
Alessandro] Molon que fez o Marco [Civil] da Internet, vai articular isso, vamos ter
um resultado legal, s6 que na pratica ndo vai acontecer, como a gente esta vendo com
LGPD e esses vazamentos que se intensificaram depois da LGPD, mas idealmente
seria maravilhoso, a gente ter, por exemplo, essa garantia. Seria como termos de uso
minimos que os orgdos teriam que adotar (Entrevistado 3).

O Entrevistado 3 vé uma eventual nova legislagdo também como possibilidade de
geracdo de receita para os 6rgdos publicos, pois sua empresa, por exemplo, estaria disposta a
pagar por um acesso melhor aos dados abertos. Diz, que na raspagem de dados existe o
problema de nunca poder coletar o dado com a mesma velocidade como ¢ feito usando a API
de dados abertos. Ressalta, que sua empresa estaria disposta a pagar por dados abertos de
qualidade, inclusive para ndo causar impacto nenhum no site de cada casa legislativa, que ¢é
geralmente usado pelo cidaddo. Diz, ainda, que vale a pena pagar pelos dados se for preciso e
menciona que “a transparéncia, quando vocé tem o dado estruturado e consegue fazer outras
analises, ela ¢ diferente. Entdo realmente vocé consegue aprofundar a transparéncia”
(Entrevistado 3).

Conforme visto no Capitulo 3.3, a possibilidade de cobranga por dados abertos foi
discutida recentemente na proposta legislativa que resultou na publicagdo da Lei federal n°
14.129, de 29 de margo de 2021. O veto presidencial sobre o dispositivo que ficou conhecido

como “Pedagio do Governo Digital” (STEIBEL,2021) foi mantido pelo Congresso Nacional.

191 Tratamos deste caso no Capitulo 3.3. A referida resolugio foi revogada em maio de 2021, apds pressdo de
entidades defensoras do direito de acesso a informacao.
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Dentre as criticas feitas a proposta, estava a de que a cobranca por dados abertos poderia
representar uma barreira intransponivel para muitos empreendedores.

Sobre a proposta de uma nova legislagdo, o Entrevistado 4 entende que o mais
importante seria uma lei federal de aplicagcdo geral para a Unido, os Estados € os Municipios,
prevendo um padrdo standard de dados abertos obrigatério para todos os 6rgaos dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio. Tal legislacdo serviria de orienta¢do para a Administracao
Publica, garantindo previsibilidade sobre como os dados e os metadados deveriam ser
disponibilizados. Entende o Entrevistado 4 que isso ¢ bem plausivel de se fazer.

No mesmo sentido, o Entrevistado 3 ressalta que o aspecto de maior relevancia de uma
nova legislagdo seria criar um padrdo (standard) unificando a linguagem e formatagdo dos
dados. “Voce tem na Assembleia Legislativa de Minas Gerais os dados abertos, estruturados,
s6 que uma forma completamente diferente da Camara e do Senado, por exemplo”
(Entrevistado 3). Essa solucdo legislativa mencionada pelos entrevistados contribuiria para um
direcionamento do Poder Legislativo ao conceito de Governo como Plataforma “Government
as a Platform” (O'REILLY, 2010; POPE, 2019) que aqui podemos pesar como Parlamento
como Plataforma. No caso, seria o impulso do legislador para definir padrdes da elaboragdo
legislativa estruturada e legivel por maquinas que iria favorecer a criagdo de um ecossistema de
Interfaces de Programacdo de Aplicagdes (APIs) compartilhadas e padrdes de
interoperabilidade.

A esse respeito, convém mencionar que no ambito do Executivo federal, existem
normas neste sentido de cumprimento obrigatdrio. Uma das principais ¢ o ePING — Padroes de
Interoperabilidade de Governo Eletronico — que define um conjunto minimo de premissas,
politicas e especificagdes técnicas que regulamentam a utilizagdo da Tecnologia de Informacao
e Comunicac¢do (TIC) na interoperabilidade de servigos de Governo Eletronico, estabelecendo
as condicdes de interacdo com os demais Poderes e esferas de governo e com a sociedade em
geral. O ePING foi instituido pela Portaria n° 92, de 2014 da Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informagdo do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (BRASIL,
2014c) e sua aplicacdo ¢ recomendada pela Instrucdo Normativa n° 4 de 2012 que instituiu a
Infraestrutura Nacional de Dados Abertos — INDA (BRASIL, 2012). O depoimento dos
entrevistados € no sentido de que seria desejavel normas desta natureza aplicaveis ao Poder
Legislativo federal, estadual e municipal.

No que diz respeito ao uso da Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011) em agdes
de transparéncia passiva, apenas o Entrevistado 1 relatou que apresenta com frequéncia

requerimentos com base na LAI. Entretanto, o Entrevistado 1 ressalta que o interesse principal
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do seu negdcio ¢ diferente dos que sdo focados apenas em tecnologias de monitoramento. Diz,
que por mais que trabalhe com coleta dados em tempo real, ndo possui tanto interesse em
acompanhar a tramitacao de proposi¢des no detalhe, com notificagdes sobre o avango, pois
acredita que as ferramentas disponibilizadas pelo Congresso Nacional ja sdo suficientes.

Ja o Entrevistado 2, diz que ndo faz uso da LAI, “se ndo a gente vira uma consultoria.
Quando vocé coloca humano para coletar dado, acabou, vocé ndo ¢ mais uma empresa de
tecnologia.” (Entrevistado 2). O Entrevistado 2 relata que, eventualmente, em uma situagao de
excecao, pode cobrar o cliente pelo servigo adicional de coleta de informagdes, mas que isso
nunca ocorreu € que em situagdes prévias onde os clientes levantaram essa hipotese, o custo
envolvido acabou sendo percebido como muito alto, inviabilizando o servigo.

O Entrevistado 3 diz que nunca fizeram pedido de acesso a informagao com base na
LAI mas que estdo considerando comecar a fazer “porque o grau de transparéncia tem sido
bem impactado [atualmente]” (Entrevistado 3). O Entrevistado 4 relata que sua organizagao
também ndo faz o uso de requerimentos de acesso a informagao com base na LAI Conta que,
certa vez, fez um pedido ao Senado, porém, a entrega foi feita depois de 120 dias, quando ja
ndo precisavam mais dos dados haja vista o lapso temporal. Ademais, a entrega foi feita em
uma tabela de Excel (.xls), que na visdo do entrevistado ndo era bem construida. No tocante ao
prazo legal estabelecido pela LAI para resposta de pedidos de acesso a informagdo o
Entrevistado 4 ressalta que precisa das informagdes na hora e que no caso da transparéncia
passiva “90 dias ¢ muito tempo e vocé ndo sabe o que vai vir. [...] ele pode vir de qualquer jeito
possivel. ” (Entrevistado 4). Na sua opinido, existe um descompasso muito grande entre a LAI
e como as informagdes sdo processadas atualmente, que ¢ praticamente em tempo real. Por isso,
entende que € necessaria uma mudanca para atualizar a LAI, pois na sua opinido ela j& nasceu
defasada.

Entretanto, o Entrevistado 4 anota que se ndo for o caso de se aprovar uma nova
legislagdo de aplicabilidade geral em todos os Poderes e unidades da federagdo (que seria o
ideal para unificar padrdes de interoperabilidade) € possivel que os proprios oOrgaos
implementem normas internas para suprir os pontos relativos a oferta de dados abertos com
qualidade, que hoje ndo estao previstos pela LAI O Entrevistado 4 menciona que inclusive que
ja existem normas sobre dados abertos no ambito do Poder Executivo federal. Contudo, o
Entrevistado 4 entende que o Poder Legislativo peca nesse ponto, pois até o momento possui
normas mais focadas na técnica e redacdo legislativa, visando a legibilidade pelo ser humano,

ndo pela maquina.
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Nesse ponto, o Entrevistado 3 entende que seria importante uma nova legislacao para
unificagdo do processo e dos formatos “seria uma Lei Complementar n® 95/1998 para descer
no nivel do dado. ” (Entrevistado 3). Neste ponto cabe mencionar que o LEXML possui
esquemas de dados abertos em formato .xml que seguem as regras de articulagao definidas pela
Lei Complementar n® 95/1998 para disponibilizacdo das normas em formatos estruturados
(BRASIL, 2008). Porém, nao existe norma que obriga os legislativos brasileiros a aderirem ao
Projeto LEXML.

De forma divergente, sobre a necessidade de uma nova legislacao, o Entrevistado 1
declarou que “ndo, ndo vejo efeito algum. [...] eu acho valido, mas nao ¢ o caminho.”. No seu
entendimento, a pressdo direta e indireta da sociedade, bem como um didlogo com os
presidentes das casas legislativas pode gerar mais resultado do que tentar criar uma legislacao.
O Entrevistado ressalta que o caminho da aprova¢do de uma nova legislagdo ¢ demorado,
burocratico e quando envolve a pressao ¢ o lobby em prol de determinada medida “chega até
uma temperatura que vocé comeca a ter um adversario” (Entrevistado 1), gerando a necessidade

de negociacdes para que todos os envolvidos ganhem algo.

5.8 Sobre a importancia do laboratoério de inovacio da Camara dos Deputados

Em trabalho que tratou do uso de dados abertos como elo entre o parlamento com a
sociedade, FREITAS (2017) afirmou que “a cooperagdo entre grupos de interesse € outros
orgados sO tem a fortalecer o legislativo em sua missao” (p. 32). Em referéncia ao modelo
implementado na Camara dos Deputados, o autor assinala que a colaboracao e a parceria com
a sociedade para o uso de dados abertos sdo instrumentos apropriados e que a designacdo do
Laboratério Hacker para exercer o papel de interlocutor de demandas de grupos sociais, bem
como a criagdo da Se¢do de Integracdo a Servicos Externos de Interagdo Social por parte do
Centro de Informatica da Camara, que reformulou o acesso aos dados abertos, foram grandes
passos (FREITAS, 2017, p. 31).

Como vimos no Capitulo 3.5, a Resolu¢dao n° 43/2013 da Mesa Diretora da Camara
dos Deputados criou o Laboratério Hacker e estabeleceu que a unidade deveria contar com
espaco fisico para acesso e uso livres por qualquer cidaddo, especialmente programadores e
desenvolvedores de softwares preferencialmente livres, bem como por parlamentares e
servidores publicos, que poderiam utilizar dados ptblicos de forma colaborativa para agdes de
cidadania. Tendo em vista o mencionado papel institucional do Laboratorio Hacker e os

resultados quantitativos do survey, onde verificou-se que os profissionais respondentes
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consideram o laboratorio de inovacdo importante para atividade de Relagdes Institucionais,
Governamentais e de Advocacy, perguntamos os entrevistados que sdo intermediadores do uso
de dados do Congresso Nacional sobre a relevancia de tal 6rgao da Camara dos Deputados para
o desenvolvimento de seus empreendimentos.

O Entrevistado 1 relatou ter feito varias trocas com o LabHacker e que a interacdo com a
unidade foi importante para que os servidores 14 lotados conhecessem sua empresa e dessem
algumas dicas pontuais sobre suas ferramentas tecnoldgicas que estavam em desenvolvimento.
O Entrevistado 1 também mencionou que nos encontros teve a oportunidade de conhecer os
projetos e atividades do laboratério de inovagao do parlamento. O Entrevistado 1 relata que o
LabHacker lida com um problema muito grande do ponto de vista politico, pois estdo ligados
diretamente a Mesa Diretora da Camara dos Deputados, e por isso, existe um limite sobre até
onde eles podem avancar em seus projetos. Outro fator que o Entrevistado 1 percebe como
desafio enfrentado pelo LabHacker ¢ a rotatividade na lideranga da unidade, uma caracteristica
natural no servigo publico, que pode até ser salutar, mas que impacta na visao sobre qual é o
papel da unidade e sua missao perante a sociedade.

Os entrevistados 2, 3 e 4 consideram o LabHacker importante, mas entendem que a
unidade ndo contribuiu diretamente para o desenvolvimento de suas empresas. Na visao do
Entrevistado 2, existe uma diferenga entre os objetivos visados pelo laboratério e os visados
pelo seu empreendimento, especialmente quando se leva em conta o publico alvo. Diz, que uma
coisa € mostrar o avanco das politicas publicas para que seus clientes (lobistas) possam tentar
modificar a agenda publica e outra coisa (que na sua percepgdo ¢ o objetivo do LabHacker) ¢
munir o cidaddo comum de informagdes para fins de fiscalizag¢do e participagdo. “Vejo como
muito mais voltado para pessoa fisica, cidadao. Acho que ndo excluem pessoas juridicas, mas
acho que o cliente deles somos nos cidaddos. As pessoas impactadas pelas politicas publicas. ”
(Entrevistado 2). Na visdo do Entrevistado 2, o LabHacker nunca vai patrocinar iniciativas para
melhoria do acesso e capacidade de andlise aos lobistas, pois ndo existe consenso sobre a
questao da assimetria informacional entre os grupos de pressdao, da mesma forma que existe o
consenso quando o foco ¢ o cidaddao. O Entrevistado 2 relata que com certa frequéncia ¢
perguntado sobre a diferenca entre os servigos prestados pela sua empresa e os disponibilizados
pelo parlamento, mas que seu produto final ¢ bem diferente. Na sua organizacgao, a informagao,
a analise e a inteligéncia ¢ moldada de acordo com os interesses de seus clientes. O objetivo da
tecnologia que eles desenvolveram “é permitir que os grupos de pressdo entendam para onde
estd indo a politica publica e possam influenciar a politica publica. ” (Entrevistado 2). Por outro

lado, na percepcao do Entrevistado 2, o LabHacker possui mais uma fungao de conferir mais
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transparecia sobre a atuagdo dos deputados federais para que os eleitores possam votar de forma
consciente. Como exemplo, menciona que ¢ muito improvavel que os lobistas priorizem a
coleta de informagdes, por exemplo, relacionadas aos gastos dos parlamentares em verbas
indenizatdrias, ao passo que essa informagao pode ser de interesse do cidadao e pode estar mais

ligada @ missao do LabHacker. Nas palavras do Entrevistado 2:

Por exemplo, uma informagéo util para o cidadao pode ser quanto o parlamentar gasta
da sua cota parlamentar. Cara, para um grupo de pressdo, ele ndo esta interessado na
sanitizagdo da conta publica individual de um parlamentar. Entdo na [empresa do
entrevistado] € muito improvavel que eu coloque no perfil parlamentar quanto que ele
estd gastando em papel, por exemplo. A ndo ser que eu ache que o quanto que ele
gasta pode mostrar um determinado direcionamento tematico politico dele. [...] Eu
nunca vou colocar que [deputado X] gasta menos que o [deputado Z]. [...] para o
cidadao isso ¢ importante. [...] para o lobista isso ndo ¢ importante. (Entrevistado 2)

Aqui cabe ressaltar, que segundo CUNHA (2020), os primeiros projetos desenvolvidos
por ativistas nas maratonas coordenadas pelo LabHacker realmente focavam mais na
fiscalizagdo de possiveis malfeitos dos parlamentares ¢ menos no entendimento e
acompanhamento da atividade legislativa. Porém, houve uma correcdo do foco e ainda na
primeira gestdo a equipe do laboratorio percebeu que poderia prestar uma maior contribui¢ao
para a sociedade se investissem no desenvolvimento aplicativos e sites que pudessem melhorar
a transparéncia e participagdo na Camara.

“Nao. Nao serviu, nao foi por 1a, ndo teve impacto para nos” disse o Entrevistado 3
quando perguntado sobre o impacto do LabHacker para o seu empreendimento. Na visdo do
Entrevistado 3, o laboratorio € importante, mas falta didlogo na indicagdo dos desafios que serdo
trabalhados em conjunto com a sociedade. O entrevistado vé como um problema a indicagao

prévia de desafios, pois isso pode afastar quem nao possui interesse na temadtica pré-fixada.

Nao ¢ suficiente dizer que vai criar uma Hackathon com o objetivo de agendas dos
parlamentares, por exemplo. Se esse ndo for o objetivo de quem estd fora, ndo
interessa participar. Deixa eu participar da discussdo, se da discussdo a gente chegar
em um acordo que € agenda, mesmo que eu perca no meu voto, beleza, vao bora,
porque ai a gente ja esta integrado. (Entrevistado 3)

A critica formulada pelo Entrevistado 3 vai ao encontro do desafio referente a
“publicacdo de dados de dados com propodsito” visado pela terceira onda de dados abertos
VERHULST et. al. (2020, p.11) que estabelece que para maximizar o valor dos dados abertos,
os profissionais precisam de identificar problemas e oportunidades que carecem dos dados
necessarios, sem dispensar o envolvimento dos atores que exigem a uma maior disponibilizagdo

de dados para reuso.
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O Entrevistado 4 também afirmou que o LabHacker ndo foi diretamente relevante para
o desenvolvimento de sua empresa e suas ferramentas tecnologicas. “Nao. Infelizmente ndo foi.
Eu tentei entrar em contato varias vezes, nao foi bem-sucedido. Mas acho que ¢ do servigo
publico em geral. Nao tive a oportunidade. Eles sabem quem a gente ¢, mas também nao nos
procuraram. Nao teve essa parceria. ” (Entrevistado 4). O Entrevistado 4 entende que o
LabHacker atualmente ¢ desconectado do resto da Camara dos Deputados e que ndo esta
alinhado com a realidade regimental do dia a dia. Diz, que a unidade busca repensar varias
coisas dentro da Camara, mas sem um foco claro. “Eu acho que os parlamentares e os servidores
acham que estdo desperdigando tempo e por isso ja houve diversas tentativas de acabar com o
LabHacker.” (Entrevistado 4). Na percepcdo do empresario, o laboratorio deveria pegar
problemas especificos dentro da Camara e, uma vez entendida a necessidade de parcerias entre
atores publicos e privados, deveria divulgar amplamente que estdo buscando parcerias e que ja
possuem todo o escopo legal e apoio politico necessarios, pois caso contrario, tudo pode ser

visto como uma perda de tempo. Nas palavras do Entrevistado 4:

Se for para ficar indo 14 conversar, nada vai sair do lugar. Ter um espago [mas]
nenhum empresario vai perder seu tempo conversando em algo que vocé ndo sabe que
estara escrito, chancelado, que vai mudar. Acho que tem que ter o LabHacker, acho
que tem que existir sim, mas acho que ele tem que estar mais conectado com a Casa
¢ mais conectado com uma realidade de parceria ptblico privada. (Entrevistado 4)

SANO (2020) mapeou as principais dificuldades enfrentadas pelos laboratorios de
inovagdo. Da andlise dos depoimentos, ¢ possivel inferir que na visdo dos entrevistados, o
Laboratorio Hacker da Camara dos Deputados enfrenta grande parte dos desafios, dentre os

quais o aspecto politico aparenta ser um dos mais evidentes.

Quadro 9 — Dificuldades enfrentadas pelos laboratorios de inovacio.

Categoria Dificuldades

Laboratorio * Explicar o que € e como funciona

* Falta de credibilidade

* Desconhecimento das tematicas abordadas pelo laboratorio
» Falta de visibilidade das ag¢des

» Desconhecimento do processo de cocriagdo
Estrutura * Equipe pequena

* Equipe sem dedicagdo exclusiva ao laboratdrio
* Auséncia de estrutura propria

* Orgamento restrito

* Dificuldade na captagdo de recursos

Cultura * Resisténcia interna a mudangas
* Nio ha tolerancia ao erro
Inovagao * O marco legal de inovagdo

* Explicar o processo de inovagéo

* Desconhecimento sobre inovagdo no setor publico
» Auséncia de incentivos a inovagdo

+ Escala para promover inovagdes sistémicas
Politica * Mudangca de prioridade em troca de gestao
 Explicar o valor do laboratério para os superiores
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Fonte: SANO (2020, p. 35)

Antes da realizagdo das entrevistas, esperavamos que o papel do laboratorio de
inovagdo da Camara dos Deputados teria uma importdncia mais destacada para os
empreendedores que atualmente desenvolvem ferramentas tecnologicas de suporte a atividade
de lobby. De todo modo, convém ressaltar que o LabHacker teve um papel relevante para a
abertura dos dados do parlamento. Como visto no Capitulo 3.5, a primeira maratona hacker da
Céamara dos Deputados que resultou na criagdo do Laboratério, teve a transparéncia do
legislativo como tema e catalisou a abertura de dados abertos do parlamento. Nesse sentido,
CAMPOS (2021) afirma que “Esse encontro historico pode ser considerado o precursor das
LegisTechs no Brasil, ainda que de forma despretensiosa, e ajudou a Camara a aprimorar o
acesso aos dados abertos. ” (CAMPOS, 2021, online).

Entretanto, pelo menos atualmente, parece que o LabHacker enfrenta grandes desafios.
Na presente tese, muito foi falado sobre os protétipos do laboratorio hacker e o papel dos
laboratérios de inovagdo, no intuito de chamar a atencdo do leitor para a similaridade dos
objetivos visados pelos intermediarios de dados abertos do setor privado com o objetivo do
LabHacker de “melhorar a transparéncia e participagdo na Camara” (CUNHA, 2020, online)
através dos dados abertos. Propomos, porém, que o desenvolvimento de ferramentas
tecnoldgicas e outras iniciativas de democratizagdo do acesso a informagao seja feito a partir
do paradigma da atividade de lobby. Se o objetivo for aumentar a capacidade de influéncia do
cidaddo sobre o parlamento a partir da reducdo de assimetrias, notadamente informacional,
entdo ¢ desejavel que as ferramentas tecnologicas disponibilizadas pelo parlamento possam ser
comparaveis minimamente em termos de eficiéncia com as oferecidas pelo mercado. Portanto,
na cocriagdo de solucdes tecnologicas uteis para todos os atores sociais exercerem seu lobby
legitimo, o papel dos lobistas pode ser relevante, pois esse profissional depende do acesso a
informagao tempestivo e com qualidade. A perspectiva aqui defendida faz mais sentido ainda
quando se verifica que Rede de Advocacy Colaborativo (RAC), coletivo que tem como objetivo
potencializar a capacidade de influéncia da sociedade civil, possui como objetivo especifico em
seu estatuto oferecer plataformas de inteligéncia de dados para apoiar a incidéncia de seus
membros. Da mesma forma, o Instituto de Relagdes Governamentais (IRELGOV), uma das
principais entidades nacionais que reune profissionais de lobby do setor privado, possui um
eixo de empreendedorismo e transformacao digital, que possui como objetivo “desenvolver
acoOes que gerem inovagdo para a area de relagdes governamentais por meio da analise de dados
e criagdo de solugdes digitais” (IRELGOV, 2020, p.11). Entre as a¢des previstas para o ano de

2021, esta a realizagdo de uma hackathon, evento que tera como objetivo a criagdo de um
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software que auxilie na gestdo de relagdes governamentais. Interessante notar, também, que no
portal de dados abertos da Camara dos Deputados'®? consta entre os projetos desenvolvidos
pela comunidade o Radar Governamental, servico que usa dados abertos e até 2019 ja tinha
mais de 500 usudarios entre empresas, associagoes, consultorias e escritérios de advocacia. A
fundadora do Radar Governamental, Juliana Celuppi, faz parte da equipe que ira coordenar a
maratona hacker do IRELGOV. Todo exposto ¢ mais uma evidéncia de que dados abertos
importam para a atividade de lobby e que, uma vez alinhadas as expectativas, o parlamento
poderia contribuir para o desenvolvimento de tecnologias uteis tanto para o lobby profissional,

quanto para o lobby cidadio.

5.9 Sobre o impacto da disponibilizacio de dados abertos sobre a assimetria do lobby

perante o Congresso Nacional

Por fim, coube-nos perguntar aos entrevistados o que eles pensam sobre o problema
da presente pesquisa, qual seja, em que medida o uso de dados abertos afeta a assimetria do
lobby perante o Congresso Nacional. Na percepcdao do Entrevistado 3, a disponibilizagdo de
dados abertos pelo Congresso Nacional reduz a assimetria entre os lobbies, mas talvez no
presente momento falte um pouco de educagdo sobre o uso dos dados, que poderia ser

trabalhada pelo poder publico em parceria com a sociedade civil:

Eu acho que reduz a assimetria sim. Principalmente da defesa organizada de interesse,
ndo do cidaddo solitario que quer entender algum assunto. Hoje ¢ muito facil para
alguém aprender python, javascript, hub, qualquer linguagem de programagao online
e ter uma consulta a essas APIs pronta em coisa de um dia. Sem investimentos
significativos, fazendo isso em qualquer computador, ndo € algo pesado. Talvez falte
um pouco de educacio para isso, falte um pouco do caminho para ensinar as pessoas
isso. Talvez a gente possa fazer esse movimento de ensinar as pessoas a montarem
seus robds, ou de repente fazer open source os robos, mais [...] ndo seria o caso de
revelar nossa formula da coca-cola, mas mostrar, Cdmara e¢ Senado, como isso
funciona. Montar uma planilha de excel que extraia esses dados automaticamente da
API, ¢é algo que da para fazer. Entdo eu acho que reduz a assimetria, mas talvez falte
educagdo. (Entrevistado 3)

Percebe-se do depoimento do Entrevistado 3 que, na sua visdo, um dos principais
entraves para a utilizacao efetiva dos dados para reducdo da assimetria ¢ a alfabetiza¢do de
dados (dataliteracy) (MONTES; SLATER, 2021, online). Dentro da terceira onda dos dados
abertos (VERHULST, 2020; YOUNG, 2021) que mencionamos no Capitulo 3.4, a
alfabetizacdo de dados ¢ tida como fundamental, ao lado de diversas outras atividades de

colaboragdo e engajamento para que seja possivel extrair valor dos dados abertos. Com efeito,

102 https://dadosabertos.camara.leg.br/
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para produg¢do de impactos positivos e sistémicos a partir do reuso dos dados abertos, ¢
fundamental empoderar as partes interessadas, bem como identificar e fortalecer novos
intermediarios de dados abertos para produgdo de valor a partir dos dados.

Aqui cabe destacar que a Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP) oferece
diversos cursos gratuitos na tematica de dados abertos. Dentre os cursos, podemos citar
“Governo Aberto”!®, “Andlise de dados em Linguagem R”!'* “Governanca de Dados™'® e
“Analise de dados como suporte a tomada de decisdo”!°. Outra organiza¢do que podemos citar

que ja promoveu cursos de capacitagdo na area de analise de dados ¢ o Laboratério Hacker da

Camara dos Deputados, dentre os quais podemos citar “Analise de Dados em Python”!",

29108 9109

“Como gerar uma rede no Gephi”*°, “Fundamentos, ferramentas e coleta de dados entre
outros'!. Na verdade, hoje existem diversos cursos abertos que podem ser facilmente
encontrados por qualquer plataforma de buscas convencional.

O Entrevistado 2 disse que acredita que a disponibilizagdo de dados abertos contribui
para a redu¢do da assimetria perante o congresso nacional, mas € necessario existir também a
iniciativa da propria sociedade civil organizada no sentido de desenvolver ferramentas
tecnologicas para subsidiar a defesa de interesses ou o controle social, por meio das quais sera
possivel entender e questionar o que esta acontecendo nos processos de tomada de decisdo. O
Entrevistado 2 acredita que ndo havera uma solu¢do oriunda do poder publico que funcionaria
como uma “bala de prata” para resolver o problema da assimetria de informacdo. No seu
entendimento, ¢ necessario criar um ambiente de confianga e colaboracdo, no qual o papel do
publico seria criar uma infraestrutura de dados de qualidade, para que a sociedade civil possa
utilizar e criar ferramentas inovadoras para gerar informagdes ndo apenas jornalisticas. Quanto
mais atores estiverem oferecendo servigos baseados em dados abertos, mais a politica publica
avancaria. “E a aproximagdo, ¢ desvendar, tornar aquilo mais proximo. Essa desconstrugdo do
‘eles e nos’ por meio de troca de informagdes e servicos, a longo prazo vai gerando essa
consciéncia social. [...] as vezes a gente € muito apressado nas coisas. ” (Entrevistado 2).

O Entrevistado 4 relata que quando comecou sua empresa, uma das grandes criticas

que escutou nos processos de aceleracdo “era que a gente ia tornar pior a desigualdade de poder,

103 Cf. https://www.escolavirtual.gov.br/curso/140

104 Cf. https://www.escolavirtual.gov.br/curso/325

105 Cf. https://www.escolavirtual.gov.br/curso/270

106 Cf” https://www.escolavirtual.gov.br/curso/406

107 Cf. https://www.youtube.com/watch?v=W_Bz7M91R1Q
198 Cf https://www.youtube.com/watch?v=1Lo3U-ev2ro

199 Cf. https://www.youtube.com/watch?v=kJQ3CXs1dTQ
110 Cf https://www.youtube.com/user/LabHackerCD/videos
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porque tem o custo da ferramenta e a gente tratando esses dados, quem poderia pagar seriam s
aquelas empresas ricas. Entdo eu entendo que tem esse lado. ” (Entrevistado 4). Contudo, o
Entrevistado 4 ressalta que a ideia de sua empresa ¢ democratizar o custo das ferramentas.
Alguns grupos de interesse precisam de mais dados que outros e eles buscam balizar essa
questdo para incentivar o acesso. “Eu acho que a tecnologia ndo vem para piorar. Ela vem, para
0s atores corretos, [...] melhorar a assimetria. Por isso a missdo [da empresa do entrevistado] ¢
unir sociedade civil com governo” (Entrevistado 4). O entrevistado ressalta, que entre seus
clientes, ha grandes corporagdes, mas também associagdes sem fins lucrativos.

O Entrevistado 4 entende que empresas inovadoras como a sua, que oferecem
ferramentas tecnoldgicas baseadas em dados, estdo provocando uma disrup¢ao no mercado de
lobby. Na sua visao, as grandes consultorias de relagdes governamentais estao refletindo sobre
os seus modelos de negocio, pois os valores cobrados para atividades de monitoramento eram
“altissimos” e agora “estdo despencando”. Por outro lado, segundo o entrevistado, as
consultorias trabalham com um niimero pequeno de clientes, em torno de 20 a 25, e as novas
empresas de tecnologia trabalham com um numero muito maior, o que possibilita que um
numero cada vez maior de atores sociais possa contar com dados e informacao de qualidade.
“eu acho que equalizou bastante, grandes empresas, associagdes. Eu vejo no Congresso essas
associagdes ‘pau a pau’. E estd incomodando [outros atores]. Incomoda muito. E isso porque
estdo usando dados para monitoramento. ” (Entrevistado 4)

O Entrevistado 4 entende que ndo ¢ funcdo do poder publico langar, por exemplo,
modelos preditivos como os oferecidos por usa organizagdo, para mostrar como um
determinado parlamentar vota parecido com outro em determinados temas. Mas acredita que a
visualizacdo de informagdes sobre os parlamentares em uma API de dados abertos, com
qualidade, para que os interessados possam criar seus proprios modelos e fazerem suas proprias
inferéncias, i1sso sim seria importante, pois do jeito que esta, atualmente, ¢ preciso ser muito
técnico e, desse modo, “cresce a assimetria de quem tem capacidade de fazer isso, ai ¢ 6bvio
que uma grande corporagdo tera condi¢oes [de] contratar um departamento para processar essas
informagdes e ter acesso ao cruzamento dessas informacdes da melhor forma possivel. ”
(Entrevistado 4).

Entretanto, nesse contexto, assim como o Entrevistado 2, o Entrevistado 4 entende que
a atuacao do setor privado, de empresas como a sua, acaba promovendo o acesso a informagao
que ndo existia antes e isso pode ter inclusive repercutido no aumento da demanda por mais

profissionais de relagcdes governamentais e de advocacy. Nas palavras do Entrevistado 4:
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na minha opinido, o lado privado, ele as vezes tende a corrigir algumas assimetrias,
que ¢ o caso da nossa empresa, porque vocé consegue pegar os dados, processa-los e
vocé consegue as vezes equalizar o jogo [...]. Uma pequena associacdo vai ter a
possibilidade de ver esses dados da forma deveria ver, processados, ¢ de uma forma
facil para ela, entendeu? Com os dados cruzados, com informagdo e inteligéncia.
Entdo [...] ndo acho que causa assimetria, mas a forma como esta sendo colocada esses
dados abertos, da forma como estd, pode estar acontecendo por uma questdo
especifica: E dificil para um usuario, para uma organizagio civil as vezes conseguir
pegar e destrinchar. Mas ele estando aberto, esta havendo a tentativa dessas pessoas
fazerem isso. Entdo ndo entenda errado, eu acho que a assimetria acontece [por causa
de] como eles estdo sendo disponibilizados, esses dados. Dificulta, um pouco. Mas ja
tem um acesso que antes ndo tinha. Entdo vocé consegue fazer isso. Hoje eu vejo
associagdes, a pessoa la da associagdo aprendeu a mexer no co6digo, ¢ uma pessoa da
ciéncia da computacio, ele ja estd fazendo essas extracdes, e eles ndo sabem muito,
mas po, ¢ o suficiente, ja estdo conseguindo fazer, e ja tiram informacao. E isso nunca
foi possivel antes. Olha a quantidade de [profissionais] de relagdes governamentais
que surgiram no mercado em termos de organizacdes sociais. [...] Eles podem se
chamar de profissionais de advocacy, podem se chamar de relgov mesmo, relagdes
institucionais, compliance, seja 1a o que for, mais olha a quantidade de profissionais
que surgiram. Sera que é porque existe mais acesso a esses dados? Acho que essa
hipétese pode ser uma coisa bacana de se validar. Vocé pega essa quantidade de
profissionais, versus como eles estdo lidando com isso, com esses dados, vocé vai ver
que eles estdo tendo mais acesso a dados. Entdo possibilita que essas organizagdes
possam ter mais acesso a informagdo. Entdo na minha opinido [...] a assimetria
acontece em alguns dados que podem estar sendo colocados de uma forma muito crua
ali dentro e ai vocé tem uma dificuldade de acesso a isso, por causa do formato.
(Entrevistado 4)

Nesse contexto, ¢ interessante destacar que segundo ROCHA (2021) ente 2019 e 2020,
58% dos dados baixados do portal de dados abertos da Camara dos Deputados foram coletados
no formato .JSON (JavaScript Object Notation). Isso seria um indicativo de que no cenario
atual, a maioria dos acessos a base da dados abertos da Camara ¢ feita por de cientistas de dados
e programadores, pois o formato .json exige um nivel mais técnico do usuério. Nao se abre
diretamente um arquivo. json da mesma forma que se abre os outros formatos tabulares, como
.csv (comma-separated-values), por exemplo, que ¢ aberto no Microsoft Excel, Google
Planilhas, Open Office Calc, etc. No caso do .json, utiliza-se ferramentas mais avancadas de
analise de dados, como R, Data Studio, Python, entre outros. Entretanto, apesar de ainda
representar a menor parte dos acessos no periodo, o acesso a outros formatos de dados abertos
que, em tese, exigem um nivel menos avangado de conhecimento em ciéncia de dados, tem
crescido bastante nos ultimos anos, o que pode ser um indicativo da diversificagdao de usuarios.
(ROCHA, 2021)

Um outro fator mencionado pelo Entrevistado 4 que pode contribuir para a
democratizagdo do uso de dados abertos ¢ a mudanga geracional. Na opinido do Entrevistado
4, os jovens usuarios de dados oriundos do campo da ciéncia da computagdo e estatistica, por
exemplo, j4 conseguem consegue extrair dados, j& conseguem programar robds e assim

promover impacto a despeito da dificuldade do cruzamento de dados, que pode ser superada
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com um tempo. Nesse contexto, a respeito da mera disponibilizagdo de dados em formatos
abertos para a comunidade de desenvolvedores de aplicagdes, ou seja, sem maiores
investimentos institucionais, o Entrevistado 1 disse que tal medida ja seria suficiente, haja vista
a pluralidade de atores que atualmente ja conseguem manipular os dados com facilidade. Nas

palavras do Entrevistado 1:

se eles chegassem para mim ¢ falasse: olha o negocio é o seguinte, a partir de hoje,
tudo do governo ¢ em API. Se virem! Eu ia sair para a praga comemorando. Tudo
bem, eu ndo preciso de mais do que isso ndo. Hoje em dia tem um sem numero de
comunidades ai de tecnologia Brasil afora e [também] fora do Brasil, que trocam essas
coisas, no Github, etc. Joga a API na rua para vocé ver o que acontece. Alias nos
teriamos mais condi¢cdes como sociedade de fazer solugdes para o governo mais do
que eles proprios 14 dentro. Mas enfim, eles t€ém aqueles silos deles, isso € poder, é
cultural, mas eu vejo isso com bastante otimismo. (Entrevistado 1)

Por outro lado, o Entrevistado 3 pensa que parlamento poderia ter um ‘cliente’, ndo
apenas dados abertos. Diz, que no caso de utilizagdo de APIs comerciais, € muito comum ter
um ‘cliente’, que ¢ um “robozinho quase que pronto para vocé usar na linguagem de
programacao que vocé quiser, por exemplo, um rob6é em Python, um rob6 em Javascript, ou em
hub [...] é algo que o parlamento poderia ter um papel mais efetivo. (Entrevistado 3).

Na percepg¢do do Entrevistado 1, quanto mais o mundo avanga em termos tecnologia
de modo geral, mais vocé pode criar um grupo de privilegiados que tem acesso, que tem
recursos € a questao dos dados abertos entra nesse mesmo caminho. Ressalta, que uma coisa ¢
a necessidade de lutar para abrir mais dados, e outra coisa ¢ a garantia de acesso. “Uma coisa ¢
vocé trabalhar os dados até o ponto dele ser palatavel até o ponto de vocé conseguir consumir.
Outra coisa €, ndo tem como vocé consumir dados sem um aporte de tecnologia. Nao tem como.
” (Entrevistado 1). Segundo o Entrevistado 1, seu proposito desde o inicio sempre foi trabalhar
para o cidadao e que hoje sua organizagdo cumpre esse papel trabalhando também com
organizagdes da sociedade civil. O Entrevistado 1 ressalta que a questdo do avango tecnologico
e a desigualdade envolve um paradoxo “Essas distor¢des, sendo bom ou ndo acontecem, o que
o parlamento podia fazer, e isso inclui nosso papel, € aumentar a conscientizacao do parlamentar
sobre essas questdes. ” (Entrevistado 1)

Aqui cabe trazer a licdo de GOMES (2018) que anota que a inclusdo digital de alguns
e a exclusdo de outros ¢ vista com preocupagao na literatura sobre democracia digital perante o
argumento “segundo o qual, em virtude da desigualdade no acesso € no uso, as tecnologias
representam mais uma vantagem, acrescentada ao repertorio daqueles que ja& dominam a
sociedade. ” (p. 72). Entretanto, o professor ressalta que problemas de desigualdade e de

exclusdo social devem ser enfrentados lidando com as suas causas verdadeiras e ndo pela
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colocacdo de obsticulos para que a sociedade se desenvolva, apenas para ndo dar aos
socialmente incluidos ainda mais chances em detrimento dos excluidos, pois, caso contrario,
nao apenas a exclusao social ndo diminuird, como a sociedade também perdera oportunidades

de se desenvolver. (GOMES, 2018, p. 73)
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6 CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

O capitulo de conclusdes e consideragdes finais esta estruturado da seguinte forma: o
primeiro subcapitulo recupera das hipdteses da pesquisa para serem confirmadas ou refutadas
a partir dos achados empiricos apresentados nos capitulos anteriores. O segundo subcapitulo
contém outras contribui¢des da pesquisa, limita¢des, recomendacdes e indicagdes de pesquisas

futuras.

6.1 Resultado do teste das hipoteses da pesquisa

A presente pesquisa foi norteada pela seguinte questdo-problema: Em que medida
disponibilizagdo e o uso de dados abertos afeta a assimetria de influéncia dos lobbies perante o
Congresso Nacional?

Nossa Ho (Hipotese nula) foi a de que a disponibilizagdo e o uso de dados abertos nao
interfere na capacidade de influéncia dos lobbies no Congresso Nacional. Nos partimos da
premissa de que existia uma assimetria entre os diferentes lobbies que incidem sobre o
Congresso Nacional (assimetria que foi confirmada pela percepg¢ao dos participantes do survey)
e especulamos que o uso de dados abertos ndo importa, ou seja, ndo interfere na assimetria. O
“termo” da hipdtese que buscamos testar, ou seja, a variavel de interesse foi se “o uso de dados
abertos” (varidvel independente) afeta a capacidade de influéncia dos lobbies (varidvel
dependente).

As evidéncias coletadas empiricamente nos levam a concluir pela rejeicdo da Ho
(Hipotese nula), ou seja, no escopo do presente trabalho, verificou-se que dados abertos
importam, sim, para o aumento da capacidade de influéncia de quem faz lobby.

A importancia dos dados abertos pode ser verificada tanto diretamente quando
indiretamente a partir das evidéncias coletadas do questiondrio aplicado junto aos profissionais
de Relagdes Institucionais e Governamentais e de Advocacy (dados quantitativos), bem como
das entrevistas realizadas junto aos intermedidrios dos dados abertos do Congresso Nacional
que fornecem tecnologias de suporte a atividade de lobby (dados qualitativos).

Verificou-se que quando perguntados sobre em que medida o uso de dados em
formatos abertos aumenta a capacidade a) de uma organizag¢do qualquer; e b) da organizagao
em que o respondente trabalha, de influenciar uma decisdo legislativa no Congresso Nacional,
encontramos a expressiva média de 8,4 e 7,8 respectivamente, em uma escala de 1 a 10 onde 1

significava que o uso de dados abertos ndo aumenta em nada a capacidade de influéncia e 10
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significava que aumenta muito a capacidade de influéncia. Nao houve diferenga
estatisticamente significativa no comparativo entre as perguntas (uma organizac¢ao qualquer vs
a organizacdo em que o profissional trabalha), tampouco entre os diferentes grupos de
respondentes (profissionais de RIG vs profissionais de advocacy).

No que diz respeito ao impacto do uso de dados abertos em atividades tipicas de lobby,
quais sejam, de:

a) monitoramento de proposigoes;

b) identificagdao de novas proposicdes;

¢) mapeamento de stakeholders;

d) elaborag¢do de campanhas midiaticas;

¢) mapeamento de espacos de participacao;

f) producao de estudos técnicos;

g) analise de discursos e pronunciamentos;

h) andlise de cenario politico;

1) formacao de coalizdes; e

Jj) contato com agentes publicos,

Vimos que para os profissionais de RIG e para os profissionais de Advocacy, o impacto
promovido pelo uso de dados abertos do Congresso Nacional ¢ expressivamente alto, sendo que
em uma escala de 1 a 10, onde 1 representava nenhum impacto e 10 um alto impacto, a média
encontrada nas respostas sobre o impacto nas atividade acima elencadas foi de 8,0.

Destaque-se que nas atividades de monitoramento e identificagdo de novas
proposi¢des, que sdo essenciais para a atuagdao dos lobistas, o impacto promovido pelo uso de
dados abertos foi ainda maior que a média. Esta evidéncia ¢ ainda mais relevante quando se
verifica que no caso de cada uma das referidas atividades acima elencadas, os profissionais
também entendem que € necessario a contratagdo de ferramentas privadas adicionais para um
desempenho satisfatorio, ou seja, para os profissionais de RIG e para os profissionais de
advocacy que participaram do survey, as ferramentas atualmente disponibilizadas pela Camara
dos Deputados e pelo Senado federal ndo sdo suficientes e o uso de dados abertos pode impactar
positivamente em grande medida o desempenho das atividades de lobby mencionadas.

O impacto do uso de dados abertos sobre a atividade de lobby perante o Congresso
Nacional também pode ser evidenciado de forma indireta a partir dos achados empiricos. Em
uma escala de 1 a 10, onde 1 significa que ndao aumenta nada e 10 significa que aumenta muito,
a percepcao dos profissionais de RIG e dos profissionais de advocacy participantes do survey ¢

no sentido de que o uso de ferramentas tecnoldgicas privadas aumenta consideravelmente a
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capacidade de influéncia sobre o Congresso Nacional (média de 7,6 para o Senado e 7,7 para a
Camara dos Deputados) e também a capacidade de se prever o resultado de uma decisdao
legislativa do Congresso Nacional (média de 7,5). Tais evidéncias quantitativas vao ao encontro
dos dados qualitativos coletados por meio de entrevistas junto aos intermediarios dos dados
abertos do Congresso Nacional. De acordo com os entrevistados que fornecem tecnologias de
suporte a atividade de lobby que usam dados abertos, suas ferramentas aumentam a capacidade
de influéncia e de previsibilidade de seus clientes, especialmente porque permitem:

a) geragdo de insights a partir da visualizagdo de dados processados por maquinas
referentes ao processo legislativo, parlamentares, atos, proposi¢des, agenda e outras nuances
improvaveis de serem captadas pelo olhar humano, notadamente pelo alto volume de dados
produzidos em alta velocidade e em diversos formatos;

b) maior celeridade no envio de informagdes sobre o processo legislativo;

¢) personalizacdo de alertas sobre a detec¢ao de novas proposigdes, atos ou eventos de
interesse do cliente para um engajamento oportuno;

d) identificacao de proposi¢cdes com conteudo semelhante;

€) maior compreensdo sobre o processo legislativo, seus eventos, etapas e impactos;

f) redugdo no custo de atividades operacionais de monitoramento e melhoria da gestao;

g) seguranga da informagao e privacidade; e

h) uso de modelos preditivos para subsidiar a tomada de decisdo.

As evidéncias vao ao encontro do que consta na literatura sobre dados abertos exposta
no capitulo 3.2, no sentido de que a disponibilizagdo pelo poder publico e o uso efetivo pelos
atores sociais pode aumentar a participacao nos processos de tomada de decisao.

Outra evidéncia relevante a respeito do impacto dos dados abertos sobre a capacidade
de influéncia dos lobbies ¢ a afirmacdo feita pela maioria dos entrevistados que oferecem
ferramentas tecnologicas de suporte a atividade lobby, no sentido de que se a politica de dados
abertos da Camara dos Deputados e do Senado fosse descontinuada, suas empresas fechariam
as portas ou deixariam de ser acessiveis para dezenas de atores sociais que hoje contam com
Seus Servigos.

Rejeitada a hipotese nula (Ho) a partir da confirmagao, no contexto desta pesquisa, de
que disponibilizacdo e o uso de dados abertos interfere na capacidade de influéncia dos lobbies
no Congresso Nacional, podendo impactar a assimetria entre os diferentes atores que buscam
influenciar o parlamento, cumpre-nos discorrer sobre o resultado do teste das hipdteses
alternativas, sobre o sentido da mudanca na assimetria. As hipoteses alternativas H; e Ho, que

sao mutualmente excludentes, foram formuladas da seguinte forma:
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Hi — O uso de dados abertos contribui para aumentar a assimetria de influéncia dos

lobbies perante o Congresso Nacional.

H> — O uso de dados abertos contribui para diminuir a assimetria de influéncia dos

lobbies perante o Congresso Nacional

Foram encontradas evidéncias empiricas para confirmar parcialmente tanto Hi, quanto
Ha, ndo sendo possivel descartar totalmente uma em detrimento da outra.

No que diz respeito ao impacto indesejado de acentuacao da assimetria de influéncia
dos lobbies perante o Congresso Nacional, decorrente do uso dos dados abertos, verificou-se
evidéncias sobre a dificuldade de apropriagdo e uso efetivo dados abertos por diferentes atores
sociais.

A andlise regressiva dos dados quantitativos do survey revelou que o conhecimento
sobre dados abertos ¢ uma espécie de recurso que provavelmente esta presente entre os atores
que ja se percebem mais capazes de influenciar uma decisdo do Congresso Nacional. Quanto
menor foi o valor na escala de 1 a 10 sobre o nivel de conhecimento sobre dados abertos, maior
foi probabilidade de o respondente perceber uma menor capacidade de influéncia de sua
organizac¢do perante o Congresso Nacional.

Os dados abertos ou mesmo as tecnologias que os consomem para subsidiar a atividade
de lobby sdo recursos que precisam ser conjugados com outros (notadamente humanos e
financeiros) para que possam ser fruidos em todo seu potencial. Ou seja, quem tem mais
recursos em sentido amplo consegue se beneficiar mais do potencial deste recurso especifico
que sdo as ferramentas tecnoldgicas baseadas em dados abertos.

Portanto, considerando o cenario atual, podemos entender que os dados abertos do
Congresso Nacional impactam mais a capacidade de lobby dos atores sociais que ja possuem
mais recursos e provavelmente sdo mais influentes. Entre os fatores identificados ao longo da

pesquisa que contribuem para essa conclusdo, € possivel citar:

a) a auséncia de dados abertos sobre partes importantes do processo legislativo, que
inviabilizam ou aumentam os custos das ferramentas tecnoldgicas que precisam
recorrer a técnicas mais caras de coleta de dados, como por exemplo a raspagem
de dados (webscraping) ou reconhecimento 6tico de caracteres (OCR);

b) problemas relacionados aos indicadores qualitativos internos e externos dos bancos
de dados abertos da Camara e do Senado, que também resultam em barreiras para

a sua apropriagao;
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c) inseguranga juridica decorrente da auséncia de norma especifica garantidora da
continuidade das politicas de dados abertos da Camara e do Senado, que inibe a
atuacao de novos intermediadores e repercute na precificagdo das ferramentas dos
empreendedores que decidem se arriscar.

d) pouco conhecimento sobre dados abertos entre os variados atores sociais;

e) alto custo apontado com principal motivo pelo qual as organizagdes ndo contratam
ferramentas tecnologicas privadas para acompanhar o Poder Legislativo.

De modo algum isso deve ser interpretado como se fossem os dados abertos a causa
da acentuagdo da assimetria de influéncia perante o Congresso Nacional. Muito pelo contrario,
os dados abertos sdo uma espécie de recurso que impacta a capacidade de influéncia, podendo
empoderar os lobbies menos influentes. O problema ¢ que no contexto atual, mesmo se tratando
de um dos melhores e mais acessiveis bancos de dados abertos legislativos do mundo, ¢ ainda
muito dificil para a grande maioria dos atores sociais brasileiros transformar os dados abertos
do Congresso Nacional em informacdo e conhecimento 1til para fins de lobby. Na medida em
que as qualidades intrinsecas e extrinsecas dos bancos de dados abertos do Congresso Nacional
forem sendo aprimoradas, a tendéncia ¢ que um maior numero de atores possa incrementar sua
capacidade de influéncia a partir do uso efetivo dos dados abertos enquanto pressupostos do
acesso a informagao.

Aliés, cabe ressaltar que esta transformacao ja estd em curso, de modo que também
existem evidéncias de que disponibilizacdo e o uso de dados abertos contribuem para diminuir
a assimetria de influéncia dos lobbies perante o Congresso Nacional (H»)

Com efeito, o empenho de poucos servidores publicos para a disponibilizacdo dos
dados abertos e o trabalho dos empreendedores intermediarios dos dados abertos ja estdo
democratizando o acesso a informacdo e tém transformado o mercado de lobby no Brasil.
Organizacdes da sociedade civil e algumas associagdes setoriais com equipes pequenas de lobby
atualmente podem contar com servigos de monitoramento e anélise de dados sobre a atividade
do Congresso Nacional fornecidos por novas empresas de tecnologia, opcao que pela falta de
dados, h4 pouco tempo ndo existia. Ha poucos anos, tais servicos eram prestados de forma
restrita por algumas consultorias de Brasilia especializadas em RIG sob um custo muito maior.
E provavel que, inclusive, o aumento da oferta de servigos que otimizam o acesso & informagio
tenha contribuido para o aumento da demanda por profissionais de Relagdes Governamentais e
Advocacy verificado nos ultimos anos, questdo essa que pode ser confirmada em pesquisas

futuras.
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Entretanto, em que pese a relevante contribui¢do que os dos dados abertos do
Congresso Nacional ja prestou para a desmonopolizacdo do capital informacional, o custo de
poucos milhares de reais para atividades basicas de acesso a informagao sobre o processo
legislativo pode representar um obstaculo intransponivel para muitas organizagdes brasileiras e
para o cidaddo interessado em influenciar as decisdes do Congresso Nacional. Desse modo, ¢
provavel que as tecnologias que usam dados abertos para fins de lobby estejam acrescendo
atualmente mais uma vantagem ao repertério daqueles grupos de interesse que ja possuem certa
influéncia. Todavia, aqui cabe salientar que conforme bem observado por GOMES (2018)
problemas de desigualdade e de exclusdo social devem ser enfrentados lidando com as suas
causas verdadeiras e ndo pela colocacdo de obstaculos para que a sociedade se desenvolva,
apenas para nao dar aos socialmente incluidos ainda mais chances em detrimento dos excluidos.

Assim, de modo algum os resultados aqui expostos devem ser interpretados como se a
disponibilizag¢do de dados abertos ja realizada e a apropriacdo de tais dados por determinados
lobbies fosse algo ruim para a democracia brasileira. Com efeito, se a politica de dados abertos
do Congresso Nacional fosse ilegalmente descontinuada, a assimetria dos lobbies perante o
Congresso Nacional ndo diminuiria e diversos /obbies que hoje se beneficiam de tecnologias
baseadas em dados abertos teriam seu custo de acesso a informagao essencial para a pratica do
lobby aumentados de forma exorbitante, podendo inviabilizar a eficicia das suas atividades de
defesas de interesses. Ademais, somente empresas de tecnologia que ja investiram em processos
mais onerosos de coleta de dados que ndo seguem aos principios de dados abertos ¢ que
conseguiriam se manter no mercado. Neste caso, com menos intermediadores dos dados e
informacdes, menos usuarios finais poderiam se beneficiar de servigos tecnoldgicos de suporte
a atividade de lobby.

Portanto, quanto menor for o compromisso institucional da Camara dos Deputados e
do Senado Federal no aprimoramento de suas politicas de dados abertos, maior sera a assimetria
entre os diferentes lobbies perante o Congresso Nacional.

Atualmente, no recorte especifico deste trabalho, existem evidéncias de que o uso de
dados abertos, por ser decorrente de uma politica ainda precaria, contribui para aumentar a
assimetria de influéncia dos lobbies perante o Congresso Nacional. Mas na medida que a
politica de dados abertos for sendo aprimorada, inclusive a luz das boas praticas propugnadas
na chamada Terceira Onda dos Dados Abertos (VERHULST, et al., 2020; YOUNG, 2021) ¢
provavel que o uso de dados abertos contribuam para diminuir a assimetria de influéncia dos

lobbies perante o Congresso Nacional.
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6.2 Outras contribuicdes da pesquisa, limitacdes, recomendacées e indicacoes de pesquisas

futuras.

No decorrer do presente trabalho, tivemos a oportunidade de prestar outras
contribui¢cdes académicas que podem ser somadas a literatura existente.

Em primeiro lugar destacamos a indicag¢ao de desafios de eficacia e efetividade Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a informagao), especialmente no que diz respeito aos dispositivos
que tratam da transparéncia ativa e da disponibilizacdo de dados abertos, em especial os incisos
IL, I e IV do §3° do art. 8° da LAIL Apds uma década desde a sua publicagdo, percebemos a
partir da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido exposta no Capitulo 3.3, que diversos
orgaos da Administragdo Publica ainda ndo cumprem o disposto na LAI no que diz respeito a
disponibilizagao de dados abertos. Tivemos a oportunidade de demonstrar, também, que
iniciativas recentes buscaram: a) limitar a atuacdo do TCU sobre dentincias que tivessem como
objetivo a disponibilizagdo de dados abertos; b) autorizar cobranga acesso aos dados abertos; e
¢) limitar a aplicagdo da LAIL

Ao longo do trabalho, foi possivel destacar que atualmente o legislador deve dialogar
ndo somente com os humanos, mas também com as maquinas, que potencializam a cogni¢ao
humana. Importante ressaltar que ndo apenas a legislacdo, mas todos os atos inerentes ao seu
processo de elaboragdo precisam ser disponibilizados em formatos adequados para a promogao
de tal didlogo. Com efeito, o referencial de transparéncia atual ndo se resume a mera
disponibilizagdo de materiais em papel ou em qualquer tipo de formato digital. Torna-se
necessario, agora, a geragao de dados e informagdes segundo principios que permitam sua plena
reutilizagdo em aplicacdes digitais, ou seja, segundo os principios de dados abertos.

A despeito dos desafios, percebe-se uma crescente atencao do legislador federal sobre
a importancia dos dados abertos para a transparéncia publica. Exemplos nesse sentido sdo a
previsao de dispositivos sobre dados abertos na Lei federal n® 14.129, de 29 de marco de 2021,
que dispde sobre principios, regras € instrumentos para o governo digital e para o aumento da
eficiéncia publica. Ressalte-se que a referida lei positivou o conceito de “Governo Como
Plataforma”, que compreende a criagdo de um ecossistema de Interfaces de Programacao de
Aplicacdes (APIs) compartilhadas, bem como os servigos e ferramentas que sdo construidos a
partir dos dados abertos, onde o resultado esperado € a garantia de maior seguranca, eficiéncia
e accoutability das institui¢cdes publicas. A lei incentiva, também, a criagdo de laboratorios de

inovagdo, cuja importancia a luz da atividade de lobby foi demonstrada no Capitulo 3.5.
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Vimos outras inovagdes legislativas, uma delas ¢ a Lei federal n® 14.133/2021, que
instituiu a nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos e previu a criagdo de um portal
nacional de disponibiliza¢ao de dados abertos sobre as licitagdes publicas. Outro destaque que
pode ser feito ¢ para o avango da tramitacao do Projeto de lei n® 7.804/2014, que visa instituir
a lei nacional de dados abertos, bem como a aprovacao pela Camara dos Deputados do Projeto
de lei n® 10481/2018, que visa tornar obrigatoria a publicacdo dos Diarios Oficiais da Unido,
dos Estados e dos Municipios em formato de dados abertos.

Todavia, no que diz respeito especificamente a disponibilizagao de dados abertos
referentes ao Poder Legislativo, a proposi¢cdo com maior potencial de impacto positivo seria
Projeto de Resolu¢do n® 217/2017, que dispde sobre a garantia de ampla transparéncia e
participacdo da sociedade no processo legislativo da Camara dos Deputados. Se fosse a
aprovada, tal proposta poderia mitigar grande parte dos desafios relacionados a disponibiliza¢ao
de dados abertos da Camara dos Deputados, bem como servir de exemplo para outras casas
legislativas.

Ainda no que diz respeito a inovagdo legislativa, alguns entrevistados mencionaram
que seria bem-vinda uma normatizagdo em nivel nacional para instituir padroes de
interoperabilidade entre os parlamentos. Assim como a Lei Complementar n® 95/1998 dispoe
sobre a elaboragdo, a redacdo, a alteragdo e a consolidagdo das leis, conforme determina o
paradgrafo tinico do art. 59 da Constituicdo Federal, a futura norma obrigatoria poderia
estabelecer novos padroes de elaboracdo legislativa que tenham as méquinas e ndo apenas os
humanos como usudrios finais. O ponto de partida nesse sentido poderia ser o Projeto Lexml
do Congresso nacional e a experiéncia do Poder Executivo Federal com os Padrdes de
Interoperabilidade de Governo Eletronico — ePING, instituido pela Portaria n® 92, de 2014, do
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, cuja aplicacdo ¢ recomendada pela Instrucao
Normativa n° 4 de 2012 que instituiu a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos — INDA.
Pesquisas futuras poderao tratar da elaboracao de um modelo aplicavel ao Poder Legislativo no
ambito nacional, regional e local. Entretanto, apesar de entenderem com relevantes, os
entrevistados que sdo intermediarios dos dados abertos do Congresso Nacional ndo confiam
que o problema do acesso a mais dados abertos de qualidade reside tdo somente na falta de
aprovacao de novas normas. Como exemplo da insuficiéncia da norma, sozinha, foi citado o
desafio de cumprimento, no Brasil atual, das regras basicas ja previstas na Lei de Acesso a
Informacdo. Portanto, por mais que novas normas possam ser desejaveis para superacao da

inércia das liderangas publicas, os resultados almejados ndo serdo alcancados sem outros
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esfor¢os, tais como o investimento em estruturas administrativas, pessoal especializado e
superacao da cultura do sigilo no ambito da burocracia estatal.

No decorrer do trabalho foi possivel confirmar que o aumento da transparéncia pode
aumentar a participacao nos processos de tomada de decisdo. Foi demonstrado empiricamente
que o acréscimo de transparéncia ativado a partir do uso de dados abertos permite uma maior
compreensdo das atividades do parlamento e provavelmente uma maior participagcdo. Nesse
contexto, a documentacdo de iniciativas tanto do poder publico como do setor privado que
utilizam dados abertos para garantir uma maior inteligibilidade da atividade parlamentar foi util
para evidenciar que o Congresso Nacional pode avangar principalmente na disponibilizacao de
mais dados abertos com qualidade, mas também na cocriagdo ferramentas tecnologicas capazes
de serem apropriadas pelos lobistas profissionais, mas também pelo lobby do cidaddo.

Se, por um lado, possa ainda existir dividas sobre quais sdo os atores sociais que usam
os dados abertos do parlamento e para quais finalidades, o presente trabalho demonstrou que os
lobistas estdo entre os usuarios, de modo que as politicas de dados abertos da Camara dos
Deputados e do Senado federal devem considerar os profissionais de relagdes institucionais e
governamentais e de advocacy como stakeholders relevantes, inclusive na elaboracdo de seus
planos de dados abertos, na validacdo de novas iniciativas e na criagdo de ferramentas
tecnologicas inovadoras. Com efeito, parece-nos que ficou claro que os dados abertos do
Congresso Nacional sdo utilizados pelos profissionais de RIG e de advocacy com o objetivo de
influenciar as decisdes do parlamento.

Ao desmistificar a atividade de lobby no Capitulo 2, inclusive afirmando sua
legalidade a luz do ordenamento juridico brasileiro, foi possivel demonstrar o quao complexa
¢ a atividade, bem como demonstrar o papel do acesso a informacdo tanto para ativar a
colaboragdo ente o publico e o privado quanto para a prevengao da pratica de crimes que ndo
devem ser confundidos com o lobby. Por outro lado, demonstramos, também, que existe uma
assimetria entre os lobbies e o exposto no presente trabalho revela que quanto menos
informacao, menos diverso e democratico sera o processo legislativo.

Ao revelarmos os dados abertos e as ferramentas tecnologicas como recursos que hoje
sdo legitimamente apropriados pelos lobistas, pudemos demonstrar, também, que no século
XXT a equidade no direito constitucional de peticao dependerd em grande medida da capacidade
do poder publico de promover inovagdes no campo do acesso a informacao e da tomada de
decisdo orientada por dados abertos. E dizer, atualmente o lobby profissionalizado e os dados

abertos sdo para poucos, mas o empenho dos lideres do poder publico, do setor privado e do
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terceiro setor pode reverter esse cendrio e ja existem evidéncias de avangos nesse sentido a
partir do trabalho dos intermediarios que reportamos no Capitulo 5.

No tocante as limitagdes da pesquisa, temos como principal ponto a ser destacado a
impossibilidade de generalizacdo dos resultados. Conforme exposto no Capitulo 4, a
participagdo no questionario foi baixa e foram realizadas poucas entrevistas no Capitulo 5.
Fazemos o presente registro numa demonstracdo de humildade académica, que ndo deve ser
confundida com a falta de confianga nos resultados reportados. A presente pesquisa teve como
foco temas e publicos muito especificos, ou seja, tanto os assuntos investigados quanto o
publico-alvo para a realizacdo da pesquisa de campo compdem um universo ainda pouco
explorado na atualidade. Esperamos que a partir deste primeiro passo novas pesquisas sobre 0s
temas aqui tratados possam ser desenvolvidas sobre o papel dos dados abertos para a atividade
de lobby.

Nesse sentido, um tema que pode ser objeto de investigacdes futuras € sobre o papel
que a regulamentac¢do do lobby pode ter para a disponibiliza¢ao de mais dados abertos no Brasil.
Atualmente, a atividade de lobby e o trabalho dos lobistas ndo ¢ regulamentada de forma
especifica no Brasil. Diante de todo o exposto na presente tese sobre o uso de ferramentas
tecnologicas baseadas em dados no contexto da pratica do lobby, parece-nos que uma proposta
de regulamentagdo do lobby que tenha como objetivo o aumento da transparéncia nao pode
deixar de conter disposi¢cdes sobre a disponibilizacdo de mais dados abertos segundo boas

praticas.
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ANEXO I - Ata de reuniio realizada na sede da Imprensa Nacional sobre a

disponibiliza¢do do DOU em forma de dados abertos

PRESIDENCIA DA REPUBLICA
CASA CIVIL
IMPRENSA NACIONAL

ATA DE REUNIAO

Aos nove dias do més de outubro do ano de dois mil e dezoito, as dez horas e trinta minutos, na sala de reunides
da Diretoria-Geral da Imprensa Nacional - IN, 2° andar, reuniram-se: Pedro Antonio Bertone Ataide — Diretor-
Geral, que presidiu a reunido; Débora Nogueira Beserra, Chefe de Gabinete; Symball Rufino de Oliveira —
Coordenador de Tecnologia da Informacao; Alexandre Miranda Machado — Coordenador-Geral de Publicagdo e
Divulgagdo; Marlei Vitorino da Silva — Coordenadora de Relacionamento Externo; e Helder Kleist - Coordenador
de Editoracdo, Divulgag@o Eletronica dos Jornais Oficiais. Pauta: Acordo de Cooperac¢io com o Tribunal de
Contas da Unido; acompanhamento da mudanca do layout do Diario Oficial da Unido em PDF. a) A reunido
teve inicio com as palavras de Débora acerca de solicitagdo de Acordo de Cooperagdo técnica pelo Tribunal de
Contas da Unido para intercambio regular de dados e informagdes publicados no Diario Oficial da Unido; com
intuito, segundo sua avaliagdo, de efetuar cruzamento de dados para controle. Lembrou que servidores daquele
Tribunal ja haviam comparecido ao Orgdo e que recentemente retornaram no sentido de pressionar para o
atendimento da demanda. b) Alexandre, diante da demanda, propés ao Comité a discussdo acerca de se tomar
decisdes que gerassem impacto estratégico como, fornecer ao Tribunal de Contas da Unido os dados solicitados
em HTML. Citando o Decreto n°® 8.789, de vinte e nove de junho de dois mil e dezesseis, citado no Oficio, informou
que o compartilhamento dos dados em HTML, em horarios determinados ¢ obrigatorio. Manifestou, ainda, ser
favoravel em fornecer tal tipo de informacédo a 6rgéos de controle. ¢) Symball chama atengéo para o fato de que o
Decreto, se devidamente interpretado, ndo se aplica a Imprensa Nacional porque o que se tem no Orgio sdo
arquivos e ndo uma base de dados; o que ndo impede de fornecer o conjunto de informagdes requisitado.
Teoricamente, lembra, ndo haveria a necessidade de encaminhar a Imprensa tal pedido uma vez que os dados de
dois mil e dois até outubro do corrente ano ja estdo disponiveis no Portal. Considera que o real motivo da cobranca
¢ o interesse do Tribunal em obter as publica¢des, no formato HTML, produzidos no dia, isto ¢, dados atualizados
diariamente e entregues no mesmo dia da geracao, incluindo as edi¢des extras. Em seu entendimento, ndo ha base
legal que obrigue a abrir imediatamente a base de dados. Salientou que ha 6rgdos que disponibilizam suas
respectivas bases de dados a cada seis meses, dependendo do tipo de informagdo. Concordou que os orgaos de
controle devam receber essas informac¢des o mais rapido possivel e lembrou que o Comité tem o poder de
estabelecer regras e prazos para a disponibilizagdo da base de dados para tais 6rgdos, mediante solicitacdo por
oficio. d) Alexandre sugeriu, dessa forma, que uma vez que o Decreto cita o atendimento ao interesse da
Administragdo (portanto, a gratuidade do fornecimento), se estabelecer o limite de fornecer esses dados somente
a orgdos de controle. Explicou que tal prestacdo de servigos proporcionaria um ganho institucional, embora nao
haja impacto financeiro com as assinaturas. e) Assim, Débora propds o registro dessa limitacdo em regulamento
formal. f) Helder questionou como estava sendo disponibilizada a base de dados da Imprensa no Portal. g) Symball
informou que todo o quinto dia ttil do més fornece as publicagdes em HTML referente ao més anterior. h) Pedro,
em resumo, coloca que se deva padronizar e formalizar as informagdes passiveis de disponibilizacdo. i) Symball
explica a possibilidade de se estabelecer uma sistematica para o fornecimento das publica¢des do dia para esses
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orgdos. Reforcou a sugestdo da claboracdo de uma Resolugdo que estabelecesse acesso aos arquivos HTML
somente para o publico assinante e para os 6rgéos de controle; a que o Presidente demandou, portanto, sua
operacionalizagdo. Symball acrescentou também que disponibilizard aos arquivos em XML, com trinta dias
disponiveis para seu download, no Portal, no mesmo espaco destinado aos arquivos em PDF; porém com a restricao
de seu compartilhamento a outros 6rgdos. j) O Diretor define, portanto, que se formalize a resposta ao Oficio do
Tribunal de Contas da Unido informando da disponibilidade do Comité, apds decisdes tomadas em reunido
extraordinaria, em atender tecnicamente a demanda, reforcando o sigilo da informacdo. Ato sequente, sera editada
uma Resolucdo do COGIN, que estabelecera as regras para obtencdo da base de dados da Imprensa Nacional.
Além disso, acrescentar ao oficio proposta de instituir grupos de trabalho entre a Institui¢@o e o Tribunal, formado
por servidores da area de Tecnologia da Informagdo, com o objetivo de avaliar como se dara a disponibilizagdo
daqueles dados. Dito isso, Pedro direcionou a reunifo para a discussdo para saber qual o andamento da questio
sobre a integracdo SEI/INCom. m) Symball informou que o Ministério do Planejamento esta com dificuldades
técnicas na adaptacdo do sistema, especialmente quando a inser¢do do icone para publicagdo no SEI. n) Pedro,
entdo, entrou em contato telefonico com o Indlio da Presidéncia da Republica e questionou o servidor qual seria o
problema técnico; ao que se verificou tratar-se de problema no cadastro da unidade de acesso para publicacdo no
SEI (no caso, o Presidente foi cadastrado para a unidade da Assessoria de Controle Interno da Imprensa Nacional
em vez da unidade da Diretoria-Geral. Informou entdo a Indlio que o equivoco seria devidamente corrigido e
retornado para o setor da Presidéncia. Pedro repassou a todos do Comité a informacgao de que, para o dia primeiro
de novembro de dois mil e dezoito, o0 Ministério do Planejamento faria a adaptacdo conforme o novo formato do
Diario Oficial da Unido. 0) Apbés os encaminhamentos do Presidente, Symball acrescenta que estdo ocorrendo
reunides semanais para finaliza¢do dos ajustes do Diario ao novo formato estabelecido e que o sistema INCom
também ja esta adaptado para essa nova configuragdo. Logo, para o final do més corrente, a divulgacdo do novo
formato podera ser posta. Encaminhamentos: Aprovacdo de minuta de Resolucdo para as regras de
disponibilizagdo da base de dados da Imprensa Nacional em vinte ¢ nove de outubro de dois mil e dezoito. Reunido
informal para acompanhar elaboragdo de minuta com data prevista para dezoito de outubro de dois mil e dezoito.
Nada mais havendo a tratar, foi lavrada por mim, Simone Waleska Miosso Rodrigues Malaquias, a presente ata, e
assinada pelo presidente.

PEDRO BERTONE

Diretor-Geral
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ANEXO II — Resposta ao recurso de 2% instincia de pedido de acesso a informacao

direcionado a Imprensa Nacional

Solicitagdo e-SIC n°: 00077001641201825

Servico de Informacoes ao Cidadao <sic@in.gov.br>
Sex, 14/12/2018 13:22

Para:

XXXXXXXXXX

Cec:

ogu.instrucao@cgu.gov.br <ogu.instrucao@cgu.gov.br>

Senhor Solicitante,
Em resposta ao recurso de 2* Instincia, segue:

A Imprensa Nacional, por meio da Portaria n° 231, de 27 de julho de 2018, instituiu o Comité
Gestor das Informagoes Oficiais, que tem como objetivo a proposi¢do, defini¢cdo e monitoramento
de politicas e iniciativas relacionadas a disponibiliza¢do de informagoes oficiais, bem como tem
como uma de suas atribui¢oes analisar e validar propostas de politicas e diretrizes para o
tratamento e disponibilizagdo das informagaoes oficiais.

Deste modo, em resposta ao recurso em 2° instancia, ratificamos que a Portaria n° 296,
de30/10/2018, ndo altera em nada as atuais regras de acesso as publicacoes do DOU. O normativo
vem, essencialmente, regulamentar o contido no § 1°do art. 3° do Decreto n®9.215, de 29/11/2018,
que dispoe que “é gratuito o acesso ao Diario Oficial da Unido disponibilizado no sitio eletronico
da Imprensa Nacional”, e, com isso, garantir o acesso universal, livre e gratuito as informagoes
oficiais publicadas no DOU.

A edi¢do do normativo resultou de decisdo tomada no ambito do Comité Gestor das Informagoes
Oficiais, cuja discussdo e delibera¢do consta registrada em ata. Por essa razdo, a Portaria
n°296/2018 ndo vem precedida de notas técnicas ou juridicas na forma preconizada no Decreto
n°9.191/2017, e a documentacdo que embasou sua elaboragdo foi disponibilizada na resposta
anterior.

Quanto as motivagoes para a edi¢do do normativo, cabe esclarecer que as atividades de editoragdo
e publicagdo do DOU vém passando por profunda evolugdo tecnologica, resultando em
importantes beneficios ao publico consumidor da informacao oficial. Os atos publicados passaram
a ser disponibilizados em vdrios formatos, inclusive em dados abertos, possibilitando
diversificagcdo dos mecanismos de busca e uso inteligente das informagaes.

Em resposta a essa transformagdo digital, a Imprensa Nacional comega a ser consultada por
institui¢oes publicas acerca da possibilidade de fornecimento da base de dados do DOU por meio
de servigos ainda inexistentes, desprovidos de rotinas e regulamentos. Sem regras de negocio, a
prestagdo de novos servigos fica sujeita a decisoes monocraticas e, por vezes, subjetivas do gestor
da informagao oficial, inclusive no aspecto de gratuidade ou cobrancga.

Ademais, sob o ponto de vista da tecnologia, o trafego de grandes volumes de dados, geralmente
potencializado por robés, nos hordrios de maior demanda por acessos prejudicaria o usudrio
comum nas consultas simples do dia a dia, o que justifica a imposicdo de certo controle de acesso
mediante cobranga por servigos especificos.
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Por essas razoes, conforme entendimento do Comité Gestor da Informagdo Oficial, a edi¢do de um
normativo seria medida oportuna para regulamentar, desde ja, quais novos servicos estariam
sujeitos a cobranga a partir da sua disponibilizagdo ao publico, além de assegurar o acesso livre
e gratuito de qualquer cidaddo ao DOU, para leitura pagina a pdgina, em regulamentagcdo ao
previsto no Decreto n®9.215/2017.

Portanto, o que se pretende cobrar, caso venha a ter cobranga, seria apenas e tdo somente novos
servigos digitais, tais como clipings personalizados, informagoes com uso de tecnologia Big Data
e outros, que demandariam atividades adicionais desta IN para atender necessidades de usuarios
especificos. As informagoes em Dados Abertos continuardo sendo disponibilizadas de forma
gratuita, em consondncia com o Decreto n® 8.777/2016 que dispoe sobre a Politica de Dados
Abertos do Governo Federal.

Finalizando, uma vez que o texto da Portaria n° 296, de 30/10/2018 trouxe duvidas interpretativas,
a Imprensa Nacional esta avaliando a possibilidade de nova portaria que deixe mais claro a
designagdo de servigos gratuitos e os eventualmente pagos, mas enfatizamos que a referida
Portaria ndo representou nenhuma mudan¢a nas regras de acesso e gratuidade até entdo
existentes.

O que se pretende é a disponibilizacdo publica, oficial e gratuita das informagoes oficiais do DOU,
ressalvadaa cobranga por servigos adicionais, acessiveis inclusive por meios pagos no mercado
privado, quepoderiam ser desenvolvidos e ofertados, também pela IN, com custo e qualidade
superior aosclientes. Trata-se de avang¢ar nas modalidades de servicos pagos ja existentes, como a
assinatura doDOU eletronico, por exemplo, adaptando o servigos as novas possibilidades que as
ferramentasdigitais implantadas ou em implanta¢do proporcionardo.

Diretor-Geral da Imprensa Nacional

Atenciosamente,

Vandir Chalegra Cassiano

Ouvidor

Imprensa Nacional

Casa Civil da Presidéncia da Republica
(61) 3441-9558
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ANEXO III — Roteiro utilizado na entrevista com os empresarios intermediarios de dados
abertos do Congresso Nacional.

Sua organizacdo utiliza os portais da Camara dos Deputados e do Senado Federal para coleta
automatizada de dados abertos?

Quais sao os produtos ofertados por sua organizacdo que utilizam dados abertos? Qual € o
principal produto.

Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode aumentar a capacidade de seus clientes influenciar uma decisao legislativa no Congresso
Nacional?

Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode ajudar seus clientes a prever o resultado de uma decisdo legislativa do Congresso
Nacional?

Como ¢ o processo de coleta de dados abertos? Com qual frequéncia a coleta ocorre?
Em termos percentuais, ¢ possivel dizer que o produto ¢ composto por 100% de dados abertos
estruturados coletados por maquina ou a ferramenta ¢ alimentada, também, por dados coletados

por outras formas, como manualmente, scraping, etc.

Sua organizagdo ja utilizou a Lei de Acesso a informagdo para requisitar banco de dados e
alimentar a ferramenta? Quais? Com qual frequéncia? Houve negativa?

Se, hoje, o Congresso Nacional parasse de fornecer ou atualizar seus dados API de dados
abertos, qual seria o impacto para sua organizagdo e para seus clientes? Qual a vantagem da
API?

Sua organizagdo confia na qualidade, atualidade e irrefutabilidade dos dados coletados?

Vocés ja pediram informalmente algum banco de dados (que ndo seja via LAI, que seus clientes
queriam, mas ndo tem), que ainda ndo foi fornecido pelo Congresso Nacional?

Na sua opinido, a disponibilizacdo de mais dados abertos pelo poder legislativo depende do
que?

Quais sdo os principais desafios enfrentados por sua organizacdo no relacionamento com o
Congresso Nacional? Diferenciar Senado e Camara.

O lab hacker foi importante para sua organiza¢ao?
Na sua opinido, alguma alteragdo legislativa ou regimental, poderia ser util para solu¢do dos
desafios enfrentados por sua organizagao e oferta de mais dados abertos? Conhece alguma

proposta nesse sentido?

Vocé acredita que o uso de dados pode reduzir a assimetria? De forma geral, qual € o porte ou
nivel de maturidade dos seus clientes em atividades de lobby?



279

ANEXO IV - Reproduciao do questionario aplicado junto aos profissionais de RIG e
Advocacy.

16102021 17218 Pesquisa Infiedncla, Dados ADErios & ADVOC3cY

Pesquisa Influéncia, Dados Abertos e
Advocacy
UFmG

LINIVERSIDADE FEOCRAL
UE MINAS GERAIS
Essa pesquisa te por finalidade awvaliar em que medida o uso de tecnologias e dados abertos pode afe-

tar a influéncia de atores sociais junto o Congresso Nacional. Trata-se de um survey , desenvolvido com
o objetivo de subsidiar tese de doutorado, no dmbito dos Programas de Pds-Graduagio em Direito e
Ciéncia Politica da UFMG. Por se tratar de pesquisa acad&mica, para participar, € necessdrio concordar
com o termo de consentimento livre e esdarecido a seguir.

Agradeco desde ja sua participacdo.
Felipe Lélis Moreira
Doutorando do Programa de Pas-Graduagdo em Direito da UFMG.

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Eu, Felipe Lélis Moreira, doutorando no Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da UFMG), na companhia dos meus orientadores Professora Dra. Fabiana
de Menezes Soares (Direito-UFMG) e Professor Dr. Manoel Leonardo Wanderley
Duarte Santos (Ciéncia Politica - UFMG), Ihe convidamos a participar da presente
pesquisa que tem por objetivo avaliar em que medida o uso de tecnologias e da-
dos ahEIrtus pode afetar a influénda de atores sociais perante o Congresso
MNacional.

Sua contribuicdo para a pesquisa se dara por meio de resposta ao presente
guestionario on-line, com tempo estimado de seis a oito minutos.

0 questionario sera hospedado pelo Centro de Estudos Legislativos da UFMG
e 0s riscos de participar desta pesquisa sao minimos, podendo haver eventual
desconforto ou constrangimento diante de alguma pergunta. Para afastar esse
risco, orientamos que vocé responda apenas as questdes que se sinta conforta-
vel, podendo, inclusive, deixar de responder a uma pergunta ou desistir de sua
participacdo, sem qualguer prejuizo ou consequéncia.

hifps:/icentroestudoslegisiativos com brisurveyindex php/S 355037 lang-pi BR 1z
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16102021 17218 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

Dentre os beneficios da Fesquisa. podemos citar a possibilidade de se tragar
um panorama sobre o nivel de conhecimento e utilizagdo de dados abertos da
Camara dos Deputados e do Senado Federal e a percepgdo dos profissionais de
relagdes governamentais sobre o impacto de ferramentas tecnolégicas publicas
e privadas sobre a capacidade de se prever, acompanhar e influenciar decistes
legislativas do Congresso Nacional.

Esclarecemos e garantimos que a sua identificacdo sera mantida em sigilo.
Seu nome ou de sua organizagdo jamais serdo revelados e os resultados obtidos
por meio da pesquisa serdo utilizados apenas para os objetivos académicos e ci-
entificos expostos acima.

Em caso de divida ou para entender melhor a pesquisa, vocé pode entrar em
contato com os pesquisadores em gualguer momento que julgar necessario.
Sera um prazer atendé-lo(a). Os contatos sdo os seguintes: Felipe Moreira
- flelismoreira@gmail.com (mailto:flelismoreira@gmail.com) (doutorando) e
Manoel Santos - mlwds@hotmail.com (mailto:miwds@hotmail.com) (Orientador).

Caso concorde com o termo, cligue em préximo. Se ndo estiver de acordo, en-
cerre 0 questionario, e agradecemos sua atengao.

IMPORTANTE: esse questionario € melhor visualizado com o celular na
horizontal.

Existe{m) 33 questdo{fes) neste questionario.

O questionario é anénimo.

O registro de suas respostas nao contém nenhuma informagdo de identificacdo sobre vocé, a ndo ser
que uma pergunta espedfica da pesquisa explicitamente solicitow

Se vocé usou um codigo de identificagdo para acessar esta pesquisa, por favor, tenha a certeza de que
esse codigo ndo serd armazenado junto com suas respostas. Ele & armazenado em uma base de dados
separada e serd atualizado apenas para indicar se voc completou (ou ndo) a pesquisa e ndo ha ne-

nhuma maneira de reladionar os codigos de identificagdo com suas respostas.
Proximo

hifps:/icentrestunoslegisiatives com brsurveyindex php/S 35503 7lang=piBR 2
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16102021 17218 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

1. Informacdes Iniciais

*1. Escolha na lista abaixo qual opgio melhor descreve sua organizag3o/instituigio.
@ Escolha uma das sequintes respostas:

Por favor, selecione... b

*2. Ha cerca de quantos anos a organizacdo em que vocé trabalha atua na drea de Advocacy?

O Apenas nimeros pedem ser usados nesse campo.

*3. Com aproximadamente quantos funcionarios/colaboradores a organizagio em que vocé traba-
Iha conta no quadro permanente?

0 Apenas nimeros pedem ser usados nesse campo.

*4 E com aproximadamente quantos funciondrios/colaboradores especificamente na equipe de
Advocacy?

0 Apenas ndmeros podem ser usados Nesse campao.

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 14
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16102021 17218 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

*s, Qual(ais) afs) causa(sptemas(s) que sua organizagdo atua?

© Caso sua organizagdo tenha uma atuagdo em multiplas causas, € possivel marcar mais de uma.

Ao marcar um causa, favor ser mais especifico no campo ao lado. Essa especificagdo de um ou
mais causas deve ser feita por ordem de relevancia.

0 Comentar apenas quando vocé selecionar uma resposta.

Agua e Saneamento

Ciéncia

Cultura

Democracia

Direitos das Criangas e dos Adolescentes

Direitos dos Animais

Direitos Humamnos

Educacio

Emprego e Renda

Governo Aberto
nitps:/icentroestmoslegislativos com brsurseyindex php/S 35503 bl
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16102021 17218 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

Juventudes

Habitagdo

LGBT+

Maternidades e Infancias

Meio Ambiente

Midia e Comunicagdo

Mobilidade

Mudangas Climaticas

Politica de Drogas

Populagdo em Situagdo de Rua

Povos Indigenas e Comunidades Tradicionais

Raca

Salide

Seguranca Publica

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 3
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16102021 17218 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

Terra e Territorio

Transparéncia e Combate a Corrupcao

Outro. Qual?

*5. Dentre als) causales)'temnals) indicada(s), qual & o mais impertante para a organizagdo em
que voré trabalha?

@ Escolha uma das sequintes respaostas:

Por favor, selecione... b

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 a4
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20%

2. Agora vamos falar sobre influéncia.

7. Em que medida vocé acha que uma organizacdo, valendo-se de atividades de Advocacy, conse-
gue influenciar uma decisde legislativa no Congresso Macional? Responda diferenciando Senado e

Camara.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influéndia e 10 Muita influéncia.

Camara

Senado

8. Em que medida vocé acha que a organizagdo em gue vocé trabalha, valendo-se de atividades
de Advocacy, consegue influendar uma decisdo legislativa no Congresso Nacional? Responda dife-

renciando Senado e Cémara.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influénda e 10 Muita influéncia.

Senado

Camara dos Deputados

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503
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9. Considerando os setores abaixo relacionados, assinale o grau de influénda que, na sua percep-
o, cada um deles exerce sobre as decisbes do Congresso Macional.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influénda e 10 Muita influéncia.

R

Induistria
Comércio
Servigos
Agronegdcio
Financeiro

Terceiro Setor (Organizagbes
da Sociedade Civil)

10. Considerando agora os grupos da sodedade abaixo relacionados, assinale o grau de influéncia
gue, na sua percepdo, cada um deles exerce sobre as dedsdes do Congresso Nacional.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influénda e 10 Muita influéncia.

R E

Igrejas evangélicas

Igreja Catdlica

Forgas Armadas (militares)
Bancos privados
Funciondrios plblicos
Centrais Sindicais (Bx.: CUT,

UGT, Forga Sindical, CTB,
MNCST, etc)

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503
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16102021 17216 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

8833

Confederagdes de
Empresarios (ex. CNI, CNC,
CNA, etc,)

Organizagies Ambientalistas
Organizagbes Feministas
Organizagies Antiracistas
Organizagies LGBT+

Organizagies pelos Direitos
Indigenas

Organizagies pelos Direitos
Humanos

Grandes Empresas

Empresas piblicas ou socie-
dades de economia mista

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 13
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16102021 17216 Pasquisa Infieancia, Dados Abertos e AWOCacy

A%

3. Sobre o uso de tecnologias em Advocacy.

11. A drea de Advocacy da organizagio em que vocé trabalha menitora as atividades do
Congresso Nacional? Responda diferendando Senado e Camara

Sim N&o sei Nio resposta
Senado

Camara dos Deputados

12. Com qual frequéncia a organizagdo em que vocé trabalha coleta de informagfes sobre as ativi-
dades do Congresso Macional?

@ Escolha uma das seguintes respostas:

Por favor, selecione... w

14. Na sua opinido, em que medida a drea de Advocacy da organizagdo em gue vocé trabalha con-
segue acompanhar de maneira satisfavdria as atividades do Congresso Macional? Responda dife-
renciando Senado e Cdmara

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nada satisfatdria e 10 Muito satisfatoria.

Se preferir ndo responder, deixe em branco.

R

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 18
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Senado

Camara dos Deputados

15. Considerando o conjunto de servigos e ferramentas pdblicas disponibilizadas pelo Congresso
Macional, classifique as atividades abaixo quanto & necessidade de contratacdo de ferramentas

tecnolégicas privadas adicionais para um desempenho satisfatdrio

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 a Contratagdo € desnecessaria e 10 Absolutamente necessaria.

Se preferir ndo responder, margue sem resposta.

R

Andlise de cendrio politico

Identificagdo de novas propo-
sigiies apresentadas
Monitoramento de proposi-
coes em fase de elaborago,

tramitacdo ou em vigor

Andlise de discurso e
pronunciamentos

Mapeamento de stakeholders
(atores-chave)

Mapeamento de espagos de
participacdo
Producdo de estudos téonicos

Elaboragdo de campanhas
midiaticas

Contato corpo-a-Corpo com
agentes publicos

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503
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Formagdo de coalizbes de
grupos

15a. Vocg gostaria de acrescentar outra atividade pertinente & drea de Advocacy em que contrata-
gdo ferramenta tecnologica privada € muito necessdria? Se puder justificar, melhor.

16. A organizagdo em que vocd trabalha conhece/utiliza alguma ferramenta tecnoldgica privada de
coleta de informagies para acompanhar as atividades do Congresso Macional, tais como radares,
clawlers, softwares, sistemias, aplicativos, programas, inteligéncia artifidal, portais espedalizados,
etc?

O Escolha uma das seguintes respostas:

Por favor, selecione... b

17. Caso a organizagdo em que vocé trabalha utilize informagSes obtidas com o apoio de tecnolo-
gias privadas, a ferramenta tecnoldgica &:

B 52 achar conveniente, por gentileza especifique a ferramenta ou tecnologia ao lado.

0 Comentar apenas quando vocé selecionar uma resposta.

Prapria/ Desenvolvida internamente

Contratada diretamente por minha organizagso

Fornecida por parceino

héfps-/icentroesiunoslegisiativos. com brisuneyindes php/S35593
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Disponivel na internet para download gratuito

Minha crganizagdo ndo usa nenhuma ferramenta tecnoldgica privada

Prefiro ndo responder

18. Caso sua organizagdo ndo utilize outras ferramentas tecnoldgicas privadas para acompanhar
as atividades do legislativo, na sua opinido, quais s3o os motivos?

© Pode marcar mais de uma alternativa, e caso queira, adicionar comentarios na caixa de texto ao
lado

0 Comentar apenas quando vocé selecionar uma resposta.

Mao ha necessidade

Mao ha interesse

Falta de conhecimento sobre organizagbes/empresas que oferecem tais servigos

As informagbes que mais interessam ndo estio disponiveis ao plblico

Custo elevado das tecnologias

Falta de pessoal especializado/habilidade para lidar com as ferramentas

Desconfianga da qualidade dos dados coletados por tecnologias

Preccupacdo com sigilo/seguranca

Falta de conhecimento sobre a real utilidade das ferramentas
nitps:/icentroestmoslegislativos com brsurseyindex php/S 35503 45
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Outros motivos

19. Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode ajudar a prever uma dedisdo legislativa do Congresso Nacional? Responda separadamente
para Senado e Cimara.

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 & N3o ajuda nada e 10 Ajuda muito.
Se preferir ndo responder, margue sem resposta.

R

Mo Senado

Ma Camara dos Deputados

20. Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode aumentar a capacidade de uma organizagdo de influenciar uma dedisdo legislativa no
Congresso Madional? Responda separadamente para Senado e Cimara.

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 & N3o aumenta nada a capacidade de influendar nada e 10
Aumenta muito a capaddade de influenciar.

R

Mo Senado

Ma Camara dos Deputados

Proximo

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 56
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4. Sobre dados abertos (open data).

21. MNa sua percepgdo, qual & o seu nivel de conhecimento sobre dados abertos/open data (dados
legiveis por magquinas/computadores) 7

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhum conhedimento e 10 Alto conhedimernto.

Caso ndo se sinta a vontade para responder, marque a opgdo Sem Resposta.

Bgs3

Dados abertos/Open data

22. Como vocg avalia a importdncia do Laboratdrio Hacker da Cimara dos Deputados para a ativi-
dade de Advocacy?

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 € Nenhuma importdncia e 10 Muita importancia.

Se ndo conhece o Laboratorio Hacker, deixe sem resposta.

R

Laboratdrio Hacker

23. Na sua opinido, em que medida o uso de dados em formatos abertos aumenta a capacidade
de uma organizagio de influenciar uma decisdo legislativa no Congresso Nacional?

hifpe:/icentrestunoslegisiatives com brisureyindes php/S35503 13
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@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Ndo aumenta nada e 10 Aumenta muito.

8833

Dados em formato aberto

24, Dentre as atividades de Advocacy abaixo relacionadas, dassifique, numa escala da 1 a 10, de
acordo com o impacto promovido pelo uso de dados em formatos abertos pelo Congresso
Macional

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 € Nenhum impacto e 10 Alto impacto.
Caso prefira ndo responder algumal’s dafs alternativals, margue sem resposta

R

Andlise de cendrio politico
Identificagdo de novas propo-
sigiies apresentadas

Monitoramento de legisla-
coes em fase de elaborago,
tramitagdo ou em vigor

Analise de discursos e
pronunciamentos

Mapeamento de stakeholders
(atores-chave)

Mapeamento de espagos de
participacdo
Producdo de estudos téonicos

Elaboragdo de campanhas
mididticas

Contato corpo-a-Corpo com
agentes publicos

Formagdo de coalizdes
hitps:/icentroestudoslegisiatives.com brsurveyindes php/S3S5o3 23
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24a. Ma sua opinido, existern outros servigos relacionados a drea de Advocacy, ndo listados adima,
nos quais o impacto de dados abertos & relevante? Se puder justificar, melhor
@ Responda apenas se for do seu conhecdmento.

Se preferir ndo responder, deixar em branco.

25. Agora falando da organizagdo em que vocé trabalha, em que medida o uso de dados em forma-

tos abertos aumenta a capacidade da sua organizagae de influenciar uma decisio legislativa
no Congresso Macional?

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Ndo aumenta nada e 10 Aumenta muito.

Caso prefira ndo responder, marque sem resposta.

E833%

Dados em formato aberto

héfps-/icentroesiunoslegisiativos. com brisuneyindes php/S35593 3
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Pesquisa Influéncia, Dados Abertos e
RIG

UEMG

UNIVERSIDADE FEDERAL
DE MINAS GERAIS

Essa pesquisa te por finalidade avaliar em que medida o uso de tecnologias e dados abertos pode afe-
tar a influéncia de atores sodiais junto o Congresso Nadonal. Trata-se de um survey , desenvolvido com
o objetivo de subsidiar tese de doutorado, no dmbito dos Programas de Pds-Graduagdo em Direito e
Ciéncia Politica da UFMG. Por se tratar de pesquisa acad&mica, para participar, € necessario concordar
com o termo de consentimento livre e esdarecido a seguir.

Agradeco desde jd sua participacdo.
Felipe Lélis MoreiraDoutorando do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da UFMG.

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Eu, Felipe Lélis Moreira, doutorando no Programa de Pos-Graduagdo em
Direito da UFMG), na companhia dos meus orientadores Professora Dra. Fabiana
de Menezes Soares (Direito-UFMG) e Professor Dr. Manoel Leonardo Wanderley
Duarte Santos (Ciéncia Politica - UFMG), Ihe convidamos a participar da presente
pesquisa gue tem por objetivo avaliar em que medida o uso de tecnologias e da-
dos abertos pode afetar a influéncia de atores sociais perante o Congresso
Nacional.

Sua contribuigdo para a pesquisa se dara por meio de resposta ao presente
guestionario on-line, com tempo estimado de seis a oito minutos.

0O guestionario sera hospedado pelo Centro de Estudos Legislativos da UFMG
e 0s riscos de participar desta pesquisa sdo minimos, podendo haver eventual
desconforto ou constrangimento diante de alguma pergunta. Para afastar esse
risco, orientamos que vocé responda apenas as questdes que se sinta conforta-
vel, podendo, inclusive, deixar de responder a uma pergunta ou desistir de sua
participacdo, sem qualquer prejuizo ou consequéncia.
hitps:icentroestmoelegislativos com brsurseyiindex phpi 730E37lang=pi-BR 1z
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Dentre os beneficios da Fesquisa. podemos citar a possibilidade de se tragar
um panorama sobre o nivel de conhecimento e utilizagdo de dados abertos da
Camara dos Deputados e do Senado Federal e a percepgdo dos profissionais de
relagdes governamentais sobre o impacto de ferramentas tecnolégicas publicas
e privadas sobre a capacidade de se prever, acompanhar e influenciar decistes
legislativas do Congresso Nacional.

Esclarecemos e garantimos que a sua identificacdo sera mantida em sigilo.
Seu nome ou de sua organizagdo jamais serdo revelados e os resultados obtidos
por meio da pesquisa serdo utilizados apenas para os objetivos académicos e ci-
entificos expostos acima.

Em caso de divida ou para entender melhor a pesquisa, vocé pode entrar em
contato com os pesquisadores em gualguer momento que julgar necessario.
Sera um prazer atendé-lo(a). Os contatos sdo os seguintes: Felipe Moreira
- flelismoreira@gmail.com (mailto:flelismoreira@gmail.com) (doutorando) e
Manoel Santos - mlwds@hotmail.com (mailto:miwds@hotmail.com) (Orientador).

Caso concorde com o termo, cligue em préximo. Se ndo estiver de acordo, en-
cerre 0 questionario, e agradecemos sua atengao.

IMPORTANTE: esse questionario € melhor visualizado com o celular na
horizontal.

Existe{m) 33 questdo{fes) neste questionario.

O questionario é anénimo.

O registro de suas respostas nao contém nenhuma informagdo de identificacdo sobre vocé, a ndo ser
que uma pergunta espedfica da pesquisa explicitamente solicitow

Se vocé usou um codigo de identificagdo para acessar esta pesquisa, por favor, tenha a certeza de que
esse codigo ndo serd armazenado junto com suas respostas. Ele & armazenado em uma base de dados
separada e serd atualizado apenas para indicar se voc completou (ou ndo) a pesquisa e ndo ha ne-

nhuma maneira de reladionar os codigos de identificagdo com suas respostas.
Proximo

hifps:/icentrmestunoslegisiatives com brisurveyindex phpil 730E3Tiang=piBR
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1. Informacdes Iniciais

*1. Escolha na lista abaixo qual opg3o melhor descreve sua empresa/organizacio/instituigio.

@ Escolha uma das sequintes respostas:

Por favor, selecione... b

*2. Ha cerca de quantos anos a organizacio em que vocé trabalha atua na drea de Relaghes
Institucionais e Governamentais (RIG)?

O Apenas nlmeros poedem ser usados nesse campo.

*3. Com aproximadamente quantos funcionarios/colaboradores a organizagio em que vocé traba-
Iha conta no quadro permanente?

O Apenas nimeros pedem ser usados nesse campo.

*4. E com aproximadamente quantos funciondrios/colaboradores especificamente na equipe de
RIG?

i Anenas mimerns nndem oAr nsadns nesss ramnn

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 13
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Rl e e e e T

¥5. Qual(ais) ofs) setor{es) econdmico(s) que sua empresalorganizacdo atua?

© Se sua organizagdo tem atuagao multisetorial, € possivel marcar mais de um setor.

Ao marcar um setor, favor ser mais especifico no campo ao lado. Essa especificagdo de um ou
mais subsetores deve ser feita por ordem de relevancia. Do mais importante para os menos im-
portantes. (Ex. se vocé marcou industria, pode especificar como indlstria automobilistica e setor
de autopeas).

0 Comentar apenas quando vocé selecionar uma resposta.

Industria

Comércio

Servigos

Agronegdcio

Financeiro

Terceiro setor

Tecnologia da Informago (TI)

Outros (especificar)

Prefiro ndo responder

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 23
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*5. Dentre ofs) setor{es) econdmico(s) indicado(s), qual € o mais impertante para a organizag3o
em que vocé trabalha?

@ Escolha uma das sequintes respostas:

Por favor, selecione... w

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 13
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2. Agora vamos falar sobre influéncia.

7. Em que medida vocé acha que uma organizagio, valendo-se de atividades de RIG, consegue
influenciar uma decisdo legislativa no Congresso Madional? Responda diferencdiando Senado e

Camara.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influéndia e 10 Muita influéncia.

Senado

Camara dos Deputados

8. Em que medida vocé acha que a organizagdo em gue vocé trabalha, valendo-se de atividades
de RIG, consegue influenciar uma decisdo legislativa no Congresso Nacional? Responda diferenci-

ando Senado e Cémara.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influénda e 10 Muita influéncia.

Senado

Camara dos Deputados

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083
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9. Considerando os setores abaixo relacionados, assinale o grau de influénda que, na sua percep-
o, cada um deles exerce sobre as decisbes do Congresso Macional.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influénda e 10 Muita influéncia.

R

Induistria
Comércio
Servigos
Agronegdcio
Financeiro

Terceiro Setor (Organizagbes
da Sociedade Civil)

10. Considerando agora os grupos da sodedade abaixo relacionados, assinale o grau de influéncia
gue, na sua percepdo, cada um deles exerce sobre as dedsdes do Congresso Nacional.

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhuma influénda e 10 Muita influéncia.

R E

Igrejas evangélicas

Igreja Catdlica

Forgas Armadas (militares)
Bancos privados
Funciondrios plblicos
Centrais Sindicais (Bx.: CUT,

UGT, Forga Sindical, CTB,
MNCST, etc)

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083
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Confederagdes de
Empresarios (ex. CNI, CNC,
CNA, etc,)

Organizagies Ambientalistas
Organizagbes Feministas
Organizagies Antiracistas
Organizagies LGBT+

Organizagies pelos Direitos
Indigenas

Organizagies pelos Direitos
Humanos

Grandes Empresas

Empresas piblicas ou socie-
dades de economia mista

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 13
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3. Sobre o uso de tecnologias em RIG.

11. A drea de RIG da organizagio em que vocé trabalha menitora as atividades do Congresse
Nacienal? Responda diferendando Senado e Cdmara

Sim N&o sei Nio resposta
Senado

Camara dos Deputados

12. Com qual frequéncia a organizagdo em que vocé trabalha coleta de informagfes sobre as ativi-
dades do Congresso Macional?

@ Escolha uma das seguintes respostas:

Por favor, selecione... w

14. Na sua opinido, em gue medida a drea de RIG da organizagdo em gue vocé trabalha consegue
acompanhar de maneira satisfatdria as atividades do Congresso Nacional? Responda diferenciando
Senado e Camara

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nada satisfatdria e 10 Muito satisfatoria.

Se preferir ndo responder, deixe em branco.

R

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 18
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Senado

Camara dos Deputados

15. Considerando o conjunto de servigos e ferramentas pdblicas disponibilizadas pelo Congresso
Macional, classifique as atividades abaixo quanto & necessidade de contratacdo de ferramentas

tecnolégicas privadas adicionais para um desempenho satisfatdrio

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 a Contratagdo € desnecessaria e 10 Absolutamente necessaria.

Se preferir ndo responder, margue sem resposta.

R

Andlise de cendrio politico

Identificagdo de novas propo-
sigiies apresentadas
Monitoramento de proposi-
coes em fase de elaborago,

tramitacdo ou em vigor

Andlise de discurso e
pronunciamentos

Mapeamento de stakeholders
(atores-chave)

Mapeamento de espagos de
participacdo
Producdo de estudos téonicos

Elaboragdo de campanhas
midiaticas

Contato corpo-a-Corpo com
agentes publicos

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083
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Formagdo de coalizbes de
grupos

15a. Vocg gostaria de acrescentar outra atividade pertinente & drea de RIG em que contratagdo fer-
ramenta tecnoldgica privada € muito necessaria? Se puder justificar, melhor

16. A organizagdo em que vocd trabalha conhece/utiliza alguma ferramenta tecnoldgica privada de
coleta de informagies para acompanhar as atividades do Congresso Macional, tais como radares,
clawlers, softwares, sistemias, aplicativos, programas, inteligéncia artifidal, portais espedalizados,
etc?

O Escolha uma das seguintes respostas:

Por favor, selecione... b

17. Caso a organizagdo em que vocé trabalha utilize informagSes obtidas com o apoio de tecnolo-
gias privadas, a ferramenta tecnoldgica &:

B 52 achar conveniente, por gentileza especifique a ferramenta ou tecnologia ao lado.

0 Comentar apenas quando vocé selecionar uma resposta.

Prapria/ Desenvolvida internamente

Contratada diretamente por minha organizagso

Fornecida por parceino

héfps-/icentroesiunoslegisiativos. com brisuneyindes php/ 173083
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Disponivel na internet para download gratuito

Minha crganizagdo ndo usa nenhuma ferramenta tecnoldgica privada

Prefiro ndo responder

18. Caso sua organizagdo ndo utilize outras ferramentas tecnoldgicas privadas para acompanhar
as atividades do legislativo, na sua opinido, quais s3o os motivos?

© Pode marcar mais de uma alternativa, e caso queira, adicionar comentarios na caixa de texto ao
lado

0 Comentar apenas quando vocé selecionar uma resposta.

Mao ha necessidade

Mao ha interesse

Falta de conhecimento sobre organizagbes/empresas que oferecem tais servigos

As informagbes que mais interessam ndo estio disponiveis ao plblico

Custo elevado das tecnologias

Falta de pessoal especializado/habilidade para lidar com as ferramentas

Desconfianga da qualidade dos dados coletados por tecnologias

Preccupacdo com sigilo/seguranca

Falta de conhecimento sobre a real utilidade das ferramentas
hitps:/icentroestmoslegislativos com bosurseyindex phpi 73083 45
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Outros motivos

19. Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode ajudar a prever uma dedisdo legislativa do Congresso Nacional? Responda separadamente
para Senado e Cimara.

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 & N3o ajuda nada e 10 Ajuda muito.
Se preferir ndo responder, margue sem resposta.

R

Mo Senado

Ma Camara dos Deputados

20. Na sua opinido, em que medida o uso de ferramentas tecnologicas privadas de coleta de dados
pode aumentar a capacidade de uma organizagdo de influenciar uma dedisdo legislativa no
Congresso Madional? Responda separadamente para Senado e Cimara.

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 & N3o aumenta nada a capacidade de influendar nada e 10
Aumenta muito a capaddade de influenciar.

R

Mo Senado

Ma Camara dos Deputados

Proximo

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 56
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4. Sobre dados abertos (open data).

21. MNa sua percepgdo, qual & o seu nivel de conhecimento sobre dados abertos/open data (dados
legiveis por magquinas/computadores) 7

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Nenhum conhedimento e 10 Alto conhedimernto.

Caso ndo se sinta a vontade para responder, marque a opgdo Sem Resposta.

Bgs3

Dados abertos/Open data

22. Como vocg avalia a importdncia do Laboratdrio Hacker da Cimara dos Deputados para a ativi-
dade de RIG?

© Numa escala de 1 a 10, onde 1 € Nenhuma importdncia e 10 Muita importancia.

Se ndo conhece o Laboratorio Hacker, deixe sem resposta.

R

Laboratdrio Hacker

23. Na sua opinido, em que medida o uso de dados em formatos abertos aumenta a capacidade
de uma organizagio de influenciar uma decisdo legislativa no Congresso Nacional?

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 13
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@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Ndo aumenta nada e 10 Aumenta muito.

8833

Dados em formato aberto

24, Dentre os servigos de RIG abaixo reladonados, dassifique, numa escala da 1 a 10, de acordo
com o impacto promovido pelo uso de dados em formatos abertos pelo Congresso Macional

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 € Nenhum impacto e 10 Alto impacto.
Caso prefira ndo responder algumas’s dafs alternativals, margue sem resposta.

R

Andlise de cendrio politico

Idertificagdo de novas propo-
sigies apresentadas

Monitoramento de legisla-
coes em fase de elaborago,
tramitagdo ou em vigor

Analise de discursos e
pronunciamentos

Mapeamento de stakeholders
(atores-chave)

Mapeamento de espagos de
participacdo
Producdo de estudos téonicos

Elaboragdo de campanhas
midiaticas

Contato corpo-a-Corpo com
agentes publicos

Formagdo de coalizbes

hifp:/icentrestunoslegisiatives com brisurveyindes php/ 73083 23



311

161072021 1714 Pasguisa Influenda, Dados Aberas e RIG

24a. Na sua opinido, existemn outros servigos relacionados a drea de RIG, ndo listados acima, nos
quais o impacto de dados abertos & relevante? Se puder justificar, melhor
& Responda apenas se for do seu conhecdmento.

Se preferir ndo responder, deixar em branco.

25. Agora falando da organizagdo em que vocé trabalha, em que medida o uso de dados em forma-

tos abertos aumenta a capacidade da sua organizagae de influenciar uma decisio legislativa
no Congresso Macional?

@ Numa escala de 1 a 10, onde 1 & Ndo aumenta nada e 10 Aumenta muito.

Caso prefira ndo responder, marque sem resposta.

E833%

Dados em formato aberto
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