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Resumo

O objectivo deste trabalho é analisar a informagdo disponibilizada nos sitios das 100
Camaras Municipais da Regido Centro tendo como referencial os 8 Principios de Open
Government Data (propostos pelo Open Government Working Group) e o Portal dos
Contratos Publicos (BASE), associado ao Codigo dos Contratos Publicos, e desenvolvido
para fomentar a transparéncia na Administracéo Publica.

Focando itens fundamentalmente relacionados com informacdo financeira, o artigo analisa
o tipo de informacdo divulgada, a forma como pode ser acedida e o formato em que é
apresentada e disponibilizada, numa perspectiva de facilitar a avaliagcdo, por parte do
cidaddo, do modo como os seus recursos financeiros sdo utilizados pelo municipio.

Os resultados da analise apontam para uma divulgacdo parcial da informagdo nos sitios
web, que é apresentada de forma integrada em documentos de grande dimensdo
dificultando assim a sua identificagdo no sitio. A estratégia de disponibilizar a informacao
em formato imagem, porventura para reforgar a legalidade dos mesmos através da aposicéo
de assinaturas dos responsaveis publicos, condiciona o posterior processamento da
informag&o por parte dos cidad&os.

Em conclusdo, os esforcos de modernizacdo tecnoldgica das Cémaras Municipais da
Regido Centro, através de programas como o Cidades e Regibes Digitais, ndo se traduziram
num reforco dos mecanismos de transparéncia e na adopg¢do dos principios de Open
Government Data.
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1. Introducéo

Num memorando de 2009 destinado ao topo da hierarquia administrativa [Obama, 2009], o
Presidente do Estados Unidos da América, Barack Obama, expressava 0 seu entendimento de
que a governacdo (e consequentemente a Administracdo Publica) deve ser transparente,
participativa e colaborativa, instruindo o Chief Technology Officer, o Director of the Office of
Management and Budget e o Administrator of General Services no sentido de coordenar 0s



diferentes departamentos e agéncias para que fossem desenvolvidas ac¢des especificas de forma
a implementar os principios enunciados no memorando.

Uma das iniciativas que melhor se enquadra neste entendimento é a criacdo do sitio
Recovery.gov destinado a tornar transparente a utilizacdo de fundos federais consagrados a
estimular a economia ao abrigo do American Recovery and Reinvestment Act (Recovery Act). O
sitio agrega informacdo sobre as diferentes fontes de financiamento (agéncias federais), 0s
destinatarios, os montantes e a utilizacdo das verbas, e disponibiliza mecanismos para a
obtencdo de dados em bruto que podem depois ser combinados com dados de outras fontes e
utilizados na construcéo de graficos de analise [Murphy, 2009].

Este exemplo ilustra de forma cabal a cada vez maior importdncia que é atribuida a
transparéncia de actuacdo da Administracdo Plblica e & consequente maior responsabilizacdo
(accountability) dos seus agentes. Esta tendéncia ndo é recente e tem vindo a ser reconhecida
em diversos foruns e a ser alvo de atencdo por parte de responsaveis politicos, instituicdes
internacionais e associa¢des da sociedade civil.

Em Portugal o exemplo mais emblematico deste movimento de fomento de transparéncia é
porventura o Portal BASE, uma iniciativa que tem por objectivo tornar mais transparentes 0s
procedimentos associados ao Codigo dos Contratos Publicos, incluindo, nomeadamente, os
contratos efectuados por ajuste directo. As Autarquias Locais, onde se incluem as Camaras
Municipais (CM), estdo naturalmente obrigadas a publicitacdo no Portal BASE dos ajustes
directos celebrados, pelo que, pelo menos em parte, alguma informacéo financeira das CM esta
assim disponivel.

Por outro lado, e do ponto de vista legal, o Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias
Locais (POCAL) aprovado pelo Decreto-Lei n® 54-A/99 de 22 de Fevereiro identifica um
conjunto de documentos de natureza financeira que devem ser publicitados até 30 dias apés a
apreciacdo e aprovacdo pelo érgdo deliberativo (Art°® 4°). Segundo o mesmo Decreto Lei, as
Autarquias Locais tém ainda de enviar informacéo financeira para as comissdes de coordenagdo
regional (que posteriormente a remetem a Direccdo Geral da Administracdo Autarquica - Art°
6°), ao Instituto Nacional de Estatistica (Art® 7°) e a Direccdo Geral do Orcamento (Art° 8°) e ao
Tribunal de Contas.

N&o restam portanto davidas que as CM estdo ja obrigadas legalmente & produgdo de um
conjunto vasto de informagdo financeira bem como a sua divulgacdo, embora esta Ultima
obrigacdo ndo abranja a totalidade da documentacéo produzida.

De uma perspectiva tecnoldgica, a oferta de Sistemas de Informacédo (SI) vocacionados para as
CM é cada vez mais sofisticada e abrange cada vez mais éareas da sua gestdo’, fruto de
programas como o Cidades e Regides Digitais [Simdes, 2008]. Existe também um esforco
visivel por parte das CM de se dotarem de Sl capazes, quer a nivel interno quer a nivel externo,
de recolher e processar esta informacdo assim como proporcionar ao cidaddo e empresas um
cada vez maior leque de servigos online (ver, por exemplo, [Santos e Amaral, 2008]).

Do ponto de vista do cidad&o, para efeitos de uma maior transparéncia de actuacdo das CM e
possibilidade de responsabilizacdo dos seus agentes politicos, tem interesse poder aceder de
forma facilitada a informacéo que lhe permita fazer essa avaliacéo.

Conjugando as duas perspectivas, obrigatoriedade legal de produzir e divulgar informagéo e
modernizagdo tecnoldgica, a questdo principal que este trabalho procura responder € a de saber
se as CM disponibilizam ao cidaddo informacdo (homeadamente de natureza financeira) que

1 Ver, por exemplo, o sitio da Associagio de Informatica da Regido Centro - AIRC
(http://portal.airc.pt/lwp/wem/connect/ AIRC), fornecedora de solu¢es como o ERP AIRC2000 e o BIS-
POCAL (ferramenta de Business Intelligence) a cerca de 170 Camaras Municipais.



processam internamente e que reportam a diferentes entidades oficiais, num formato compativel
com as melhores préticas internacionais e que permita o seu download, processamento e analise.

Esta parece ser uma area pouco explorada mesmo a nivel internacional. Os trabalhos disponiveis
mais recentes [Groff e Pitman, 2004; Pérez et al., 2005; Bolivar et al., 2006; Bolivar et al.,
2007; Pérez et al., 2009] tém-se traduzido na construcdo de indices de transparéncia baseados
no grau de disponibilizacdo de um conjunto de documentos contabilisticos e de prestacdo de
contas, aferido a partir da facilidade de acesso e formato da informacao.

A realidade portuguesa no que diz respeito a presenca das Autarquias Locais na Internet tem
vindo ja a ser avaliada de forma continuada e sistematica pelo Laboratério Gavea da
Universidade do Minho, assente num modelo de maturidade de 4 niveis [Santos et al., 2005;
Santos e Amaral, 2005; Santos e Amaral, 2008]. Apesar de incorporar no nivel 1 a preocupacgao
com a avaliacdo da informacdo disponibilizada, aponta claramente para o nivel 4 (maior
sofisticacdo ao nivel dos servicos disponibilizados) como o de maior maturidade, privilegiando
a dimensdo de Governo Electronico (sofisticagdo dos servigos oferecidos) relativamente a de
Democracia Digital, nomeadamente ao ndo aprofundar o tipo de informacdo disponibilizada e
valorizando questdes técnicas como as facilidades de navegacdo e a acessibilidade ao sitio.

Os mesmos aspectos técnicos relacionados com a “usabilidade” do interface constituem o cerne
de um outro estudo (recente) de avaliacdo quantitativa dos sitios das CM dos Acores,
concluindo que, apesar dos valores satisfatorios obtidos, ainda hd muito a melhorar [Ribeiro,
2010].

Este trabalho pretende aprofundar a analise destes estudos no que diz respeito a informacao
disponibilizada pelas CM, colocando em segundo plano a informacao de caracter institucional e
promocional que habitualmente consta dos sitios web e concentrando-se no tipo de informacao
relevante para avaliar onde e de que forma séo gastos os recursos financeiros e se 0S processos
seguidos sdo transparentes.

Assim, na secgdo 2 sdo apresentados 0s conceitos chave deste trabalho, contextualizando-o0s nas
transformacdes recentes que tém tido lugar na Administracdo Publica. Em seguida, é feita uma
curta resenha da evolucgdo tecnoldgica que tem ocorrido e que se tem concretizado na transicdo
do Governo Electronico para a Democracia Digital. Na seccdo 4 é abordado em particular o
caso portugués. Os dados recolhidos sdo discutidos na seccdo 5 e 0s principais resultados
apresentados na secc¢do 6. Por fim, sdo brevemente apresentadas as principais conclusdes e
implicagdes deste trabalho.

2. Transparéncia e responsabilizacdo (accountability) na Administracao
Publica

No dominio da Administracdo Publica (AP), os conceitos de transparéncia e de accountability
resultam da influéncia de duas correntes principais: a teoria politica e o chamado novo
managerialismo.

No campo da teoria politica é possivel identificar um conjunto de argumentos de ordem ética-
normativa, com origem nos proponentes de correntes de democracia participativa [Pateman,
1970; Barber, 1984] e democracia deliberativa [Bohman e Rehg, 1997], para justificar um maior
envolvimento dos cidaddos na vida publica. Entre os argumentos mais relevantes é possivel
destacar a ideia de que o envolvimento dos cidaddos estd intrinsecamente ligado a valores
fundamentais da democracia como a soberania popular, a igualdade politica e a autonomia
individual [Webler e Renn, 1994], e sublinhar a importancia da deliberacdo na tomada de
decisfes colectivas [Fung, 2006]. Este envolvimento confere um maior grau de democraticidade
aos processos de decisdo publicos e potencia um aprofundamento da condicdo de cidadania
incluindo a educacdo/formacao civica dos cidadaos.



Na base de um maior envolvimento dos cidaddos estd necessariamente um relacionamento em
que as entidades oficiais produzem e distribuem informacéo aos cidaddos. Este relacionamento
pode ser passivo (quando sdo os cidaddos que tém de procurar a informacdo que é
disponibilizada) ou activo (quando as entidades oficiais tomam elas prdprias medidas no sentido
de fazer chegar essa informacéo aos cidadaos) [OECD, 2000].

“Access to information, consultation and active participation in policy-making
contributes to good governance by fostering greater transparency in policy-making;
more accountability through direct public scrutiny and oversight; better quality policy
decisions based on a wider range of information resources; and, finally, higher levels of
implementation and compliance given greater public awareness of policies and
participation in their design.” [OECD, 2000, p. 3]

Para além da influéncia dos desenvolvimentos da teoria politica, também no contexto da
introducdo na AP de conceitos e praticas da gestdo surgiu um conjunto de argumentos de ordem
funcional-analitica que justificam um maior envolvimento dos cidaddos e que apelam para a
importancia da transparéncia e da accountability nos processos de planeamento e deciséo
publicos.

Os movimentos associados com as reformas nas AP sdo diversos e tém designacdes varias,
ainda que tenda a dominar o “chapéu” da Nova Gestdao Publica (New Public Management —
NPM). Paralelamente, as reformas foram implementadas com objectivos diferentes e de modo
distinto em cada pais [Guyomarch, 1999].

Em qualquer caso, a introducdo de métodos e mecanismos gestionarios nas organizacdes
publicas, motivada pela faléncia de um modelo burocratico que, pelo menos a partir de certo
momento, demonstrou ser ineficiente, fragmentado e incapaz de responder as necessidades e
exigéncias de um contexto cada vez mais incerto e turbulento [Lawton e Rose, 1991], tendeu a
tornar mais fluida a fronteira que separa estas organizagdes das organizacGes privadas [Farnham
e Horton, 1999].

As pressdes para a mudanca na AP incluiram (e continuam a incluir nos tempos de hoje) a
escassez de recursos, alteragcBes nas expectativas e a imposi¢cdo de maiores mecanismos de
prestacdo de contas.

De entre as diferentes matizes dos movimentos de reforma e moderniza¢do das AP, podem-se
identificar algumas caracteristicas-chave comuns, nomeadamente [Frederickson, 1996;
Kellough, 1998; Araujo, 1999; Farnham e Horton, 1999; Parker e Bradley, 2000]:

Maior disciplina e parcimdnia no uso de recursos;

Orientac&o para o cliente;

Novas formas de prestacdo dos servigos (descentralizagdo, parcerias publico privadas);
Fragmentacdo da AP em redes de unidades mais pequenas;

Separacdo entre a formulacdo e a implementacéo das politicas;

Descentralizacao da autoridade e empowerment dos funcionarios e dos cidad&os;
Medic&o da performance e enfoque nos resultados;

Adopcéo de novas tecnologias como um meio para prestar 0S Servigos e interagir com
os cidadaos.

Portugal ndo foi, naturalmente, imune a estas transformagfes. As tendéncias de reforma
acentuaram-se nos anos 90 com as pressoes financeiras associadas a entrada para a moeda Unica
e com o reconhecimento da necessidade de alterar o modelo de relacionamento da AP com 0s
cidaddos de forma a encorajar a maior participacdo destes e melhorar a qualidade da
democracia.

As iniciativas de modernizagdo administrativa inserem-se nestes movimentos de transformacao
da AP ao reforgarem a simplifica¢do e 0 acesso a varios servigos num dnico ponto, permitirem a



adaptacdo do modelo de prestacdo a diferencas locais e individuais e exigirem uma maior
coordenacdo entre agéncias, bem como o estabelecimento de parcerias e de redes.

E sobretudo no que respeita a acessibilidade que a utilizagio das novas tecnologias mais se tem
feito notar. Ao mesmo tempo, em resultado da introducdo das novas tecnologias, reduz-se a
complexidade administrativa e aumenta a transparéncia [Araudjo, 2002].

De acordo com as NacBes Unidas, os conceitos de integridade, transparéncia, e
responsabilizagdo (accountability) sdo agora reconhecidos pela generalidade dos seus Estados
Membros como pilares fundamentais da AP [Armstrong, 2005]. Neste contexto, o conceito de
transparéncia refere-se a “um acesso sem limita¢bes, por parte dos cidaddos, a informagao
actualizada e fidedigna relativamente a processos de decisdo e a eficacia e eficiéncia do sector
publico” [Armstrong, 2005]. J& o conceito de responsabilizacdo (accountability) diz respeito a
obrigacdo, da parte dos agentes publicos, de reportar a utilizagdo de recursos colocados a sua
disposicao e responder perante os cidaddos relativamente a desvios face a padrdes de actuacéo e
de eficacia estabelecidos [Meijer, 2003; Armstrong, 2005].

Estes dois conceitos estdo assim fortemente relacionados, na medida em que 0 acesso a
informacdo é essencial para, e constitui a primeira etapa de, um processo de responsabilizacéo
facultando os dados necessarios para a avaliacdo das accbes dos agentes publicos [Meijer,
2003].

A conjugacgdo dos desenvolvimentos no campo da teoria politica e da nova gestdo publica
conduziu a um refor¢o do papel da disponibilizagdo de informacéo e consequente transparéncia
dos organismos politicos e administrativos, resultando numa melhoria global da governance
publica.

“The relationship between good governance and better economic and social outcomes is
increasingly acknowledged. Transparency — openness about policy intentions,
formulation and implementation — is a key element of good governance.” [OECD, 2000,
p. 7]

Naturalmente que neste &mbito a informacéo de indole financeira tem um papel fundamental no
julgamento que os cidadaos possam fazer sobre a capacidade das AP serem eficientes e fazerem
bom uso dos recursos publicos que s&o postos a sua disposicéo.

3. Do Governo Digital a Democracia Digital

As transformagfes descritas na secc¢do anterior tém vindo a ser apoiadas pela cada vez maior
utilizacdo de Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TICs), quer como ferramentas
internas as entidades publicas, quer como ferramentas de agilizacdo da interaccdo com
utilizadores externos, nomeadamente cidaddos e empresas.

No que diz respeito a utilizacdo externa, e considerando uma dimens&o politica e uma dimenséo
administrativa, esta utilizacdo das TICs deu origem a um conjunto de termos que podem ser
resumidos na taxionomia seguinte, elaborada tendo por base [Macintosh, 2003]:



e eGovernance’
o eGovernment (Governo Electronico): énfase na dimensdo administrativa e na
disponibilizacdo de servigos aos cidadaos e empresas;
o eDemocracy (Democracia Digital): &énfase no apoio aos processo democraticos;
= eVoting (Votagdes Electronicas): énfase no apoio (técnico) aos processos
eleitorais;
= eParticipation/eEngagement (Participacdo publica/envolvimento dos cidad&os):
énfase no apoio ao envolvimento dos cidaddos na definicao de politicas publicas
e nos processos de decisao;
e Informacéo
e Consulta
o  Participagdo activa/decisdo

Do ponto de vista politico, é de referir que nesta taxionomia os trés sub-niveis de
eParticipation/eEngagement (participacao publica/envolvimento dos cidaddos) sdo cumulativos,
isto é, ndo ha participacéo activa dos cidaddos sem consulta, e consulta sem informag&o. Assim,
a utilizacéo de TICs na disponibilizacdo de informacao aos cidaddos assume uma importancia
crucial no desenvolvimentos de Democracia Digital, excepto quando 0s mesmos se centram
apenas na vertente das Votacdes Electronicas. Por outro lado, esta taxionomia tradicional ndo
coloca em relevo a importancia da disponibilizagdo de informagéo no contexto dos esforgos de
Governo Electrénico (dimensdo administrativa).

Assim, esta taxionomia permite de alguma forma compreender a importancia que € atribuida
pelos governos a utilizagdo de TICs na dimensdo administrativa e na disponibilizagdo de
servicos aos cidaddos e empresas (Governo Electronico), muitas vezes em detrimento da
dimensdo de Democracia Digital ou, quando muito, focada em questbes de VotacOes
Electrénicas. A realidade é que a utilizacdo das TIC tem servido muito mais objectivos de
implementacdo de novas formas de prestagdo dos servicos do que propdsitos de aumento de
participacdo, de democraticidade, de transparéncia e de responsabilizacdo: confunde-se assim
eGovernance com eGovernment e subalterniza-se a vertente de eDemocracy.

Do mesmo modo, e reflectindo esta realidade, os modelos tradicionais de avaliacdo dos esfor¢os
de eGovernment tendem a valorizar a disponibilizacdo de servicos em detrimento da avaliagéo
da disponibilizacdo de informacdo relevante. Esta tendéncia é contrariada por propostas de
novos modelos de avaliagdo que colocam no seu nivel de topo precisamente a transicdo de um
estadio de eGovernment para um de eGovernance através do desenvolvimento da vertente
eDemocracy [Pina et al., 2010]:

Nivel 1 - Painel publicitario (billboard);

Nivel 2 - Disponibilizagdo parcial de servigos (interactividade);

Nivel 3- Portal transaccional, com disponibilizacdo completa e integrada de servicos
(dentro dos diversos &mbitos administrativos);

Nivel 4 - Integracdo total de servigos digitais organizados segundo eventos de vida dos
cidaddos (por exemplo) independentes da organizacdo administrativa interna dos
Servigos;

2 O termo anglo-sax6nico governance ndo tem uma traducdo directa e cabal para a lingua portuguesa.
Segundo o sitio Ciberdavidas da Lingua Portuguesa (http://www.ciberduvidas.com/) o termo governance
pode ser traduzido por governagdo (sinébnimo de governo) ou governanga (termo depreciativo de
governo). No entanto em nenhum destes casos espelha o significado original que engloba uma dimens&o
politica e uma dimensdo administrativa da governagao que esta para além da instituicdo Governo tal com
a entendemos em portugués.
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Nivel 5- Democracia interactiva, transicdo de um modelo de Governo Electronico para um
modelo de eGovernance.

Assim, enquanto os 3 primeiros niveis correspondem a uma simples transicdo das estruturas
tradicionais da administracdo publica para o ambiente digital, o nivel superior (5) traduz ja a
preocupacdo com a transparéncia de procedimentos, e a responsabilizacdo dos agentes publicos
[Pina et al., 2010].

Ao distinguir entre a disponibilizacdo de mera informacéo institucional (correspondente ao nivel
1) e de informagdo associada a transparéncia e responsabilizagdo (accountability)
correspondente ao nivel 5, este modelo ilustra as diferencas entre o que David Osimo designa
por um eGovernment 1.0 e um eGovernment 2.0 [Osimo, 2009]. Assim, enquanto os modelos de
avaliacdo tradicional de eGovernment 1.0 se concentram na disponibilizag&o de servicos online,
David Osimo propbde uma versdo de avaliacdo de eGovernment 2.0 assente na medicdo da
disponibilidade de dados reutilizaveis e passiveis de processamento automatico.

Esta abordagem coincide ainda com uma transi¢do de um modelo de Transparéncia 1.0, onde 0
acesso dos cidadédos a informacdo administrativa relevante se resume quase exclusivamente as
garantias formais proporcionadas pelo enquadramento legislativo, para um modelo de
Transparéncia 2.0, onde as entidades publicas tém uma atitude proactiva de utilizagdo das TICs
para disponibilizar os dados de forma aberta [Millar, 2009].

Neste novo modelo proactivo de Transparéncia 2.0 a informagdo divulgada pelos governos
deverd procurar respeitar os 8 Principios de Open Government Data tal como foram definidos
pela organizacéo nio-governamental Open Government Working Group em 2007°;

Os dados devem ser completos

Os dados devem ser primarios (em bruto)

Os dados devem ser actuais (para preservar o seu valor)

Os dados devem estar acessiveis (a maior variedade de utilizadores e para a maior gama
de utilizagGes possivel)

Os dados devem poder ser processados automaticamente

O acesso aos dados ndo deve ser discriminatorio (ndo deve ser exigido qualquer tipo de
registo, requerimento ou justificagdo para poder aceder aos dados)

7. O formato dos dados ndo deve ser proprietario

8. Os dados devem estar isentos de licencas de utilizagdo

el N

o o

O principio 5 reveste-se da maior importancia no contexto deste trabalho na medida em que,
indirectamente, sugere a adopcéo por parte das AP de formatos na disponibilizacdo dos dados
que permitam e facilitem o seu posterior processamento e analise. O cidaddo deixa entdo de
estar dependente das analises que lhe sdo disponibilizadas podendo verifica-las ou mesmo
realizar as suas préprias analises.

S6 o cumprimento destes requisitos assegura, numa primeira instancia, que 0s governos estao a
ter efectivas preocupagdes com a qualidade da informacdo prestada, em termos de relevancia,
rigor e acessibilidade, condigdo primeira para a transparéncia.

% Obtido de http://www.opengovdata.org/home/8principles em 1/6/2010.
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4. O caso Portugués

4.1. O enquadramento legislativo

Em Portugal, 0 acesso aos arquivos e registos administrativos esta formalmente previsto na
Constituicdo da Republica.

"Os cidaddos tém também o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos,
sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranca interna e externa, a
investigacdo criminal e & intimidade das pessoas." (CRP, Art® 268°, n° 2)

Mais especificamente, este acesso € actualmente regulado pela Lei do Acesso aos Documentos
Administrativos (LADA), Lei n°46/2007, de 24 de Agosto’, que no seu Art® 1°, intitulado
“Administracdo aberta”, refere:

“O acesso e a reutilizagdo dos documentos administrativos sdo assegurados de acordo
com os principios da publicidade, da transparéncia, da igualdade, da justica e da
imparcialidade.”

Esta lei resulta de uma transposicdo para o0 normativo portugués da Directiva Comunitaria
2003/98/CE, do Parlamento e do Conselho, de 17 de Novembro, sobre a reutilizacdo de
informacao do sector publico, que refere (§16)°:

“Making public all generally available documents held by the public sector —
concerning not only the political process but also the legal and administrative
process — is a fundamental instrument for extending the right to knowledge, which is
a basic principle of democracy. This objective is applicable to institutions at every
level, be it local, national or international.”

Apesar do enquadramento legal existente desde 1993° o relatorio “Lei do Acesso aos
Documentos Administrativos - Avaliagdo da sua execugdo pela Administragdo Publica”,
apresentado pela Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA -
http://www.cada.pt) em 28 de Junho de 2000, conclui o seguinte’:

“Constata-se que subsiste um grande desconhecimento e incumprimento da LADA, o
gue ... justifica a conclusdo de que o acesso dos cidaddos aos documentos
administrativos ainda ndo é assegurado de acordo com os principios da publicidade, da
transparéncia, da igualdade, da justica e imparcialidade, como a Constituicdo da
Republica Portuguesa e a Lei do Acesso aos Documentos Administrativos determinam.”

Este relat6rio evidencia que ndo € suficiente a garantia formal (legal) de acesso a informacao
administrativa e que, na préatica, verifica-se que esse acesso € muitas vezes dificultado por
obstaculos processuais (e outros) que as TICs ainda ndo permitem ultrapassar na totalidade.

Na pratica, a existéncia de legislacdo que permite o acesso dos cidaddos a informagdo da AP
ndo especifica de que modo esse acesso deve ser facilitado, nomeadamente recorrendo as TICs.
Assim, varios mecanismos e solugdes sdo implementados pelas diversas entidades, o que pode

* “Regula o acesso aos documentos administrativos e a sua reutilizagdo, revoga a Lei n.° 65/93, de 26 de
Agosto, com a redaccdo introduzida pelas Leis n° 8/95, de 29 de Margo, e 94/99, de 16 de Julho, e
transpde para a ordem juridica nacional a Directiva n.° 2003/98/CE, do Parlamento e do Conselho, de 17
de Novembro” — Introducdo da Lei n°46/2007, de 24 de Agosto.

® Obtido de http://ec.europa.eu/information_society/policy/psi/docs/pdfs/directive/psi_directive_en.pdf
em 1/6/2010.

® Lei n.° 65/93, de 26 de Agosto.

” Obtido de http://www.cada.pt/modules/smartsection/item.php?itemid=51 (actualizado em 4/5/2006) em
1/6/2010.
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dificultar a real apropriacdo da informacdo por parte dos cidaddos, além de complexificar a
avaliacdo do desempenho das AP e dos Governos no que concerne a esta importante dimensao
da Democracia Digital.

4.2. O Portal dos Contratos Publicos (portal BASE)

O exemplo portugués mais emblematico da utilizacdo de TICs na promocao da transparéncia e
responsabilizacdo é porventura o Portal dos Contratos Publicos (portal BASE®). A criagdo deste
sitio foi uma consequéncia da obrigacdo, constante do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), de
registar ¢ comunicar informagdo sobre todos os contratos celebrados ao seu abrigo: “E um
espago de didlogo com os intervenientes num contrato publico, mas também com o cidaddo.”

Uma das principais mais-valias deste Portal é a base de dados relativa aos contratos celebrados
na sequéncia de ajuste directo, contratos esses cuja validade legal depende inclusivamente da
publicitacdo no Portal. Conceptualmente esta base de dados constituiria, em principio, uma
ferramenta importante para a transparéncia da actuacdo dos agentes publicos. No entanto, desde
a sua criacao tém sido verificadas algumas lacunas que limitam severamente esse papel.

Desde logo, ao apresentar inicialmente os dados sob a forma de listagem, sem qualquer
mecanismo de pesquisa, impossibilitou objectivamente a analise dos ajustes directos efectuados
por uma determinada entidade, tipo de objecto do contrato, ou valor envolvido, entre outras
pesquisas Uteis.

Esta lacuna conduziu mesmo a uma iniciativa da Associacdo Nacional para o Software Livre
(ANSOL) que passou a disponibilizar, num sitio préprio’, potencialidades de pesquisa sobre os
mesmos dados. Esta iniciativa rapidamente reportou dificuldades na extracgdo automatica dos
dados, assim como diversas incongruéncias resultantes do preenchimento dos mesmos (erros de
preenchimento das datas, entidades adjudicantes, entidades adjudicatarias, e valores dos
contratos).

Actualmente, o portal BASE ja dispde de um mecanismo de pesquisa. No entanto, apesar das
melhorias implementadas, continuam a verificar-se algumas limitagcdes importantes:

e A auséncia de uma lista completa das entidades abrangidas pelo CCP e,
consequentemente, pelo portal BASE, invalida uma identificagdo Unica de cada
entidade (o que dificulta a pesquisa da base de dados), ndo permitindo, por exemplo,
avaliar quais as entidades que ainda ndo estdo a utilizar o sitio;

e A auséncia de uma meta-linguagem (ontologia) para descricdo dos intervenientes e
objectos dos contratos dificulta a pesquisa da base de dados, que esta assim dependente
de variagGes nos termos utilizados nas descri¢cGes dos mesmos;

e A auséncia de um mecanismo de alerta para novas entradas na base de dados torna
muito dificil o acompanhamento regular dos novos dados registados;

e A auséncia de um mecanismo de exportacdo de dados impossibilita o seu
processamento e posterior analise. Acresce que mecanismos internos a gestdo do sitio
tornam a extraccao automatica (web mining) dos dados muito dificil.

Estas limitacGes levaram inclusivamente a elaboracdo da Resolucdo pela Assembleia da
Republica n° 17/2010, de 1 de Margo™, no sentido de introduzir neste sitio “mecanismos mais
eficientes e alargados de busca e de relacionamento de dados” (n°l), tornar obrigatoria a

¥ http://www.base.gov.pt.

% http://www.base.gov.pt.

10 http://transparencia-pt.org/ (consultado em 1/6/2010).

1 http://www.base.gov.pt/legislacao/Legislacao/RAR%2017-2010.pdf (consultado em 1/1/2010).
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disponibilizacdo de mais elementos informativos (com explicitagdo mais precisa e completa), e
de “o dotar das ligagcdes necessarias ou suficientes para a obten¢do de dados estatisticos por
adjudicante, por adjudicatario ou por contrato” (n°4).

Apesar das limitacGes de que padece, 0s principios que presidiram & criacdo do portal BASE
constituiram a inspiracdo para a realizacdo deste trabalho. Pretende-se nomeadamente verificar
se as CM estdo nos seus sitios a seguir a mesma filosofia e a utilizar o mesmo tipo de
mecanismos do portal BASE, nomeadamente para divulgar informacéo relevante para que o
cidadao possa avaliar a forma como séo utilizados os seus recursos financeiros.

5. Recolha da informacéo

5.1. Ambito

Numa entrevista recente a Revista Visdo [Esteves, 2010], o Prof. Jodo Cantiga Esteves (ISEG)
apontou como uma das dificuldades de controlo da despesa publica a impossibilidade de
identificar de forma cabal todas as entidades que movimentam dinheiros publicos. O resultado
de um levantamento por si realizado permitiu no entanto identificar 13.740 entidades, cujo tipo
e distribuicdo constam da Tabela 1.

Tipo de entidade N° de entidades

Administracéo Central 5271
Administracéo Local 5094
Sector publico empresarial e outras empresas 1182
FundacGes 639
Associacbes sem fins lucrativos e outras 485
Institutos publicos 356
Empresas municipais e regionais 343
Administracido Regional 204
Outros 166

Tabela 1 — Perimetro orcamental do Estado (entidades que movimentam dinheiros pablicos)
Fonte: [Esteves, 2010]

Dado o universo potencial de aplicacdo deste estudo ser demasiado vasto e heterogéneo, foi
decidido limita-lo a entidades da Administracdo Local, nomeadamente as CM, uma vez que
estas sdo facilmente identificaveis (assim como os respectivos sitios') e estdo mais préximas
dos cidadaos que assim melhor podem verificar como sdo utilizados os recursos financeiros. Por
razdes de exiguidade de meios, foram alvo de andlise para este trabalho apenas os sitios das 100
CM englobadas na regido NUTS Il Centro, embora 0 mesmo tipo de analise seja facilmente
replicavel para todo o universo.

5.2. Itens de informacédo analisados

A escolha dos itens de informacédo a analisar teve como principal critério a utilidade que esses
itens poderdo ter para o cidaddo comum poder avaliar a que se destinaram 0S recursos
financeiros das CM (transparéncia do destino) e, por outro lado, perceber como foram utilizados
(transparéncia de procedimentos).

Assim, para avaliar a transparéncia das autarquias, para além da disponibilizacdo dos
documentos financeiros, orcamentais e de gestdo estruturantes (sintéticos), e a semelhanca do

12 https://appls.portalautarquico.pt/portalautarquico/Home.aspx.
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portal BASE, foram ainda incluidos na analise itens que permitissem analisar a forma como os
recursos foram utilizados.

Embora o objectivo deste trabalho ndo seja verificar se as CM analisadas cumprem os requisitos
legais estabelecidos no Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL) no que
diz respeito a informacdo produzida e divulgada, a selec¢do dos itens de analise baseou-se
essencialmente nesse diploma, uma vez que a informagdo constante de documentos como 0
Balanco, a Demonstracdo dos Resultados e o Orcamento permite, de forma sintética, ter uma
ideia da saude orcamental, patrimonial e econdmico-financeira das entidades. Adicionalmente,
foram considerados os requisitos do Anexo ao Caderno de Encargos (Parte A - Especificacdes
Técnicas)™® do Sistema Integrado de Informagio da Administracdo Local (SIIAL)Y. Este
sistema surge na sequéncia da adopcao do novo Sistema de Normaliza¢do Contabilistica (SNC)
e pretende facilitar o envio de informacdo a um conjunto de diversas entidades oficiais™. O
SIIAL permite o envio de toda a informacéo através de um Unico sistema da responsabilidade da
DGAL que depois se encarregaré de a distribuir pelas restantes entidades.

Apbs andlise do POCAL e do Anexo Técnico do SIIAL foram seleccionados os itens a seguir
apresentados, que podem ser divididos em dois grandes grupos: documentos estruturantes
(sintéticos) e informagdo complementar detalhada relevante para os cidad&os.

No que diz respeito aos documentos estruturantes (sintéticos), foram considerados os seguintes:

e Financeiros

o Balanco

o Demonstracéo dos Resultados
e Orcamental

o Orcamento

o Mapas do Controlo Or¢camental (despesas e receitas)

o Grandes Opgdes do Plano (GOP), Plano Plurianual de Investimentos (PPI)
e Gestdo

o Relatorio de Gestéo

o Balango Social

Estes documentos sdo, em geral, tecnicamente complexos e extensos englobando muita
informacdo de natureza e estrutura diversa. Muita dessa informacdo aparece, inclusivamente
sintetizada em rubricas, justificando que seja complementada com dados adicionais em
documentos explicativos anexos a estes principais. Alguma desta informag&o complementar tem
uma relevancia particular no que diz respeito & avaliagdo da actuacdo das CM e possui uma
extensdo que justifica a sua apresentacdo separada através de mapa ou lista. Assim, no que diz
respeito a este tipo de informagdo mais detalhada, foram seleccionados os seguintes itens:

Activo imobilizado (bruto, incluindo amortizacGes e provisdes)
Transferéncias e subsidios

Endividamento (endividamento e outras dividas a terceiros)
Fundo Social Municipal (FSM))

Modificagdes do orcamento

Pessoal ao servico

Contratacdo administrativa (situagdo dos contratos)
Participagbes sociais

'3 Obtido de http://www.dgaa.pt/concursos/CE_Parte_A.pdf (consultado em 1/6/2010).

! parte integrante do Portal Autarquico da Direcgdo Geral das Autarquias Locais (DGAL).

> Direcgdo Geral do Orcamento - DGO, Instituto Nacional de Estatistica - INE, Comissdes de
Coordenacdo das Regifes - CCDR, Direc¢do Geral de Contribui¢des e Impostos - DGCI, Tribunal
Constitucional - TC, ...
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e Aquisicdo de servicos (a pessoas singulares)
e Concessdes
e AssociacOes de que faz parte

Para além da verificacdo da disponibilizacdo destes itens nos sitios das CM, pretendeu-se ainda
analisar de que forma podem ser acedidos e em que formato sdo apresentados e
disponibilizados, considerando como referencial o portal BASE (resolvidas algumas das suas
limitagdes).

5.3. Acesso a informacao e formato de apresentacéo e disponibilizacao

Tratando-se genericamente de informacéo de caracter financeiro, orcamental ou de gestdo, uma
primeira questdo que este trabalho pretende avaliar diz respeito a existéncia, ou ndo, de uma
area especifica no sitio que congregue essa informacg&o, se essa area esta bem identificada e é de
facil acesso, e se existem canais de comunicacdo para tratar de questdes relacionadas com este
tipo de informag&o. Em concreto foram analisados os seguintes aspectos:

e Existe uma area especifica de informacao financeira, orcamental, e de gestdo? Em caso
afirmativo, essa area € referenciada no mapa do sitio e/ou directamente na péagina
principal?

e Facilidade de interacgdo com os responsaveis pela informagéo:

o Existe um contacto especifico (enderego de correio electronico, telefone, ...) para
obter informacdo adicional ou esclarecer davidas relacionadas com este tipo de
informacao?

o  Existe uma mailing list especifica onde sdo divulgados eventos relacionados com a
actualizacdo ou colocacédo de nova informacao online?

Relativamente a cada um dos itens de informacdo, independentemente de ser ou néo
disponibilizado numa area especifica, pretendeu-se avaliar a facilidade de identificagdo e acesso
ao item no sitio, e a possibilidade de extrair facilmente a informag&o de forma a poder traté-la
separadamente. Em concreto, para cada um dos itens de informacdo foram analisados 0s
seguintes aspectos:

e Existe uma referéncia autbnoma ao item na pagina principal?

e Existe uma referéncia autbnoma ao item no mapa do sitio?

e O item surge em resultado de uma pesquisa efectuada com os substantivos que
constituem a sua designagdo?

e O item surge no sitio integrado com outra informag¢do num documento conjunto ou de
forma auténoma?

e Foi adoptada uma das seguintes opcGes de apresentacdo dos dados:

o O item é apresentado através de um sistema de pesquisa semelhante ao do
portal BASE?

o O item é apresentado num documento?

o Existe a possibilidade de extrac¢do de informacdo para processamento externo?

o O item é apresentado num documento que ndo possibilita a extraccdo directa
dos dados (por exemplo, PDF protegido ou documento digitalizado)?

o O item é apresentado num documento que possibilita a extraccdo de
informacdo, ainda que ndo num formato adequado (por exemplo, PDF com
capacidade de extracc¢do)?

o E possivel extrair a informagio (download) num formato adequado a um
processamento posterior e auténomo (por exemplo, folha Excel, XML, ...)?



6. Apresentacdo e anélise dos resultados

Em 77 dos 100 sitios web analisados foi identificado um mapa do sitio, exactamente 0 mesmo
numero de sitios onde foi encontrada a capacidade de pesquisa.

Em 90 sitios web foi ainda identificada uma area especifica para apresentacdo de um ou varios
itens de informacdo procurados. Em 56 destes 90 casos a area especifica surge mencionada
directamente no mapa do sitio e em apenas 16 casos surge indicada directamente na pagina
principal. Assim, a generalidade destas areas surgem em sub-niveis do menu principal. Por
outro lado, este nimero, aparentemente elevado, esconde algumas especificidades que passamos
a exemplificar.

A generalidade destas areas adopta 0 home de um dos principais documentos de sintese (p. ex.,
“Orgcamento” ou “Relatorio e Prestagdo de Contas”), o que ndo remete imediatamente para o
conjunto global de itens de informagao procurados.

Por outro lado, algumas é&reas adoptam designacdes de tal forma genéricas (p. ex.,
“Documentos”, “Informagdo Institucional”, “Orgdos autarquicos / Camara Municipal”), ou
mesmo enganadoras (p. ex., “Apoio ao Municipe / Editais / Avisos / Anuncios”) que
dificilmente levariam o cidad&o , ainda que conhecedor das matérias em causa, a procurar nestas
areas a informacdo pretendida.

H& ainda casos em que a informagdo é disponibilizada através de diferentes &reas: uma CM
disponibiliza apenas para o “Mapa de Pessoal” numa area intitulada “Divisdo Administrativa”
enquanto na area “Divisdo Financeira” ndo € apresentado qualquer item de informagao.

Verificou-se assim que 0 acesso aos itens de informag&o é dificultado pela inexisténcia de uma
area especifica onde a globalidade destes itens sejam apresentados, claramente identificada, com
presenca directa na pagina principal e no mapa do sitio.

Verificou-se ainda a existéncia, em 44 das 100 CM analisadas, de um contacto especifico para
esclarecer duvidas acerca deste tipo de informacdo, contacto esse que pode ser telefonico ou via
correio electrénico. Nao foi encontrada qualquer referéncia a uma mailing list especifica que
pudesse servir de mecanismo de alerta para actualizagdes da informac&o.

Embora este trabalho ndo pretendesse avaliar a actualizagdo da informagéo prestada, verificou-
se ainda que a mesma é disponibilizada de forma agregada e apenas num Gnico momento anual.
Seria util que, sempre que relevante (p. ex., “Aquisicdo de servicos a pessoas singulares”), a
informacdo fosse sendo apresentada regularmente, a exemplo do que ocorre no portal BASE.
Nesse caso, a existéncia de um mecanismo de alerta tipo mailing list poderia facilitar o
acompanhamento da sua evolugao.

6.1. Numero de itens divulgados

Conforme descrito em 5.2., para este trabalho foram seleccionados 18 itens de informacéo. O
grafico da Figura 1 mostra o nimero de itens disponibilizados pelas CM analisadas.
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Figura 1 — NUmero de itens disponibilizados

Assim, apesar de a generalidade das CM disponibilizar entre 7 e 16 itens, ha a registar o facto de
em 9 sitios ndo ter sido possivel encontrar nenhum dos itens, 8 CM apenas disponibilizarem um
dos itens, e em nenhuma das CM se ter encontrado a totalidade dos itens seleccionados.
Considerando que todos os itens de informacdo sdo de reporte obrigatorio a diversas entidades
oficiais (DGAL, TC, ...) constata-se que algumas CM n&o consideram relevante a sua
divulgacéo através do seu sitio.

6.2. Numero de CM que disponibilizam cada item

A Tabela 2 mostra as frequéncias para a divulgacdo de cada item pelas CM analisadas.

Item N° de CM que o

disponibilizam
Balanco 75
Demonstracao dos Resultados 75
Orcamento 81
Mapas do Controlo Orgcamental 72
GOP e PPI 82
Relatdrio de Gestdo 73
Balanco Social 13
Activo imobilizado 20
Concessoes 30
Participagdes sociais 52
Modificagdes do orcamento 31
Contrata¢do administrativa 36
Transferéncias e subsidios 50
Associaches 9
Endividamento 64
Fundo Social Municipal 4
Aquisicdo de servigos 1
Pessoal ao servico 67

Tabela 2 — Nimero de CM que disponibilizam cada item



No topo dos itens disponibilizados surgem as “Grandes Opg¢des do Plano e Plano Plurianual de
Investimentos”, e o “Orgamento”. Alids, com excep¢ao do item “Balango Social”, verifica-se
que os principais documentos estruturantes (sintéticos) sdo disponibilizados por um numero
elevado de CM (entre 72 e 82). Embora o nimero de CM que disponibilizam os itens de
informacdo detalhada complementar diminua relativamente aos documentos estruturantes, ainda
assim os itens “Pessoal ao servigo” e “Endividamento” sdo disponibilizados por cerca de 2/3 das
CM. No fundo da tabela surgem os itens “Associa¢des”, “Fundo Social Municipal” e
“Aquisicdo de servicos”, este ultimo disponibilizado apenas por uma CM. De referir que neste
item estdo incluidos as prestacdes de servigos contratadas a pessoas singulares, nomeadamente
as avencas, pelo que a sua divulgacdo se revestiria de particular interesse numa dptica de
transparéncia de actuagdo das CM. O mesmo ocorre relativamente as “Transferéncias e
subsidios” (informacdo disponibilizada por 50 CM), nomeadamente no que diz respeito aos que
foram atribuidos pelas CM a entidades externas. Finalmente, ndo deixa de causar alguma
estranheza o facto de o item “Contratacdo administrativa”, onde estdo incluidos os ajustes
directos que tém publicitacdo obrigat6ria no Portal BASE segundo o argumento do fomento da
transparéncia, ser alvo de divulgacéo apenas por parte de 36 CM (no limite poderiam apresentar
uma ligacdo especifica ao Portal BASE).

6.3. Acesso a informacao

Para além da disponibilizacdo (formal) da informacgdo é muito importante que a mesma possa
ser encontrada e acedida facilmente pelos cidaddos. A Tabela 3 mostra 0 nimero de CM que
referenciam directamente os diferentes itens na sua pagina principal ou no mapa do sitio, ou em
cujos resultados de pesquisa surgem os diferentes itens.

Pagina Mapa do Pesquisa
principal sitio

23
23
41
22
36
29

Balanco
Demonstracao dos Resultados
Orgamento
Mapas do controlo orgamental
GOP e PPI
Relatério de Gestéo
Balango Social
Activo imobilizado
Concessoes
Participagdes sociais
Modificacdes do orcamento
Contratacdo administrativa
Transferéncias e subsidios
Associagoes
Endividamento
Fundo Social Municipal
Aquisicdo de servigos
Pessoal ao servico

Tabela 3 — Referéncias aos itens de informacéo
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O numero de itens referenciados directamente na pagina principal das CM é extremamente
diminuto. Apenas o “Orcamento”, as “Grandes Opgoes do Plano e Plano Plurianual de
Investimentos”, o “Relatorio de Gestdo”, e o “Pessoal ao servigo” surgem referenciados.
Também no mapa do sitio as referéncias directas sdo muito reduzidas: o “Or¢amento” é o mais
referenciado (em 11 CM). De acordo com os dados apresentados anteriormente, as CM parecem



assim optar por referenciar uma &rea onde os itens sdo disponibilizados, embora por vezes a
designacdo ndo seja suficientemente esclarecedora.

Ja do mecanismo de pesquisa, utilizando os substantivos que compdem o nome de cada item,
seria de esperar melhores resultados. No entanto, nem mesmo no que diz respeito aos
documentos de sintese, 0 nimero de CM onde surgem nos resultados das pesquisas ultrapassa
0s 41. No outro extremo, a pesquisa de designagdes com significado particular como “Fundo
Social Municipal”, “Aquisi¢do de servigos” ou “Associagdes” ndo permitiu em nenhuma CM
chegar a informacéo pretendida.

Estes resultados podem ser o espelho da opcdo de disponibilizar a maioria dos itens de
informacdo mais detalhada apenas integrados em outros documentos (ver secgdo seguinte), ndo
existindo a preocupacdo de associar a esses documentos outras palavras-chave que os fagam
surgir nos resultados das pesquisas. Torna-se assim mais dificil ao cidaddo encontrar a
informacéo que procura.

6.4. Forma de disponibilizacéo

Um factor relevante para a facil identificacdo dos diversos itens de informacdo diz respeito a
forma como sdo disponibilizados. Neste trabalho distinguiu-se entre uma disponibiliza¢do
autébnoma (i.e. em documento préprio com uma designacdo facilmente identificavel) e uma
disponibilizacdo integrada (i.e. como parte de um outro documento mais global), apresentando a
Tabela 4, para cada item, o0 nimero de CM que o disponibilizam em cada uma das formas.

Auténoma  Integrada

Balango 48 27
Demonstracdo dos Resultados 48 27
Orgamento 54 27
Mapas do controlo orcamental 46 26
GOP e PPI 55 27
Relatorio de Gestdo 58 15
Balango Social 8 5
Activo imobilizado 1 19
Concessoes 0 30
Participagdes sociais 1 51
Modificagdes do orcamento 7 24
Contratacdo administrativa 10 26
Transferéncias e subsidios 15 35
Mapa de associagdes 0 9
Endividamento 31 33
Fundo Social Municipal 0 4
Aquisicéo de servicos 0 1
Pessoal ao servigo 63 4

Tabela 4 — NUmero de CM que disponibiliza os itens de forma autbnoma ou integrada

Os itens respeitantes aos documentos estruturantes (sintéticos) sdo apresentados
maioritariamente de forma auténoma, o que se compreende devido a sua natureza. Mesmo
guando apresentados de forma integrada, isso ocorre geralmente com outros documentos
estruturantes.

Ja no que diz respeito aos itens de informacdo detalhada, verifica-se que esta é apresentada
maioritariamente integrada, nomeadamente em documentos estruturantes (de sintese), o que é
compreensivel do ponto de vista contabilistico, j& que, em regra, trata-se de informacao
complementar e explicativa destes documentos.. A excepgdo diz respeito ao item “Pessoal ao



servigo” que € disponibilizado de forma autéonoma por 63 CM. Estes resultados vém confirmar a
seccao anterior no que diz respeito a dificuldade em encontrar os itens de informacéo detalhada,
necessitando o cidaddo comum de intuir em que documento(s) estruturante(s) se encontra cada
item que procura.

6.5. Formato da informacéo apresentada

Uma das principais questfes que este trabalho pretendia analisar dizia respeito ao formato em
que a informacg&o é disponibilizada. De acordo com o Open Government Working Group (ver
seccdo 3) o formato em que séo disponibilizados os itens de informacao deve permitir e facilitar
0 seu processamento automatico. No decorrer deste trabalho verificou-se que, com excepcao de
um item numa CM™®, toda a informag&o é disponibilizada através de documentos PDF. Assim, a
Tabela 5 apresenta o nimero de CM que disponibiliza cada tipo de item segundo duas opcdes:
PDF (imagem) e PDF (extraivel).

PDF (imagem) PDF (extraivel)

Balango 16 59
Demonstracao dos resultados 16 59
Orcamento 23 58
Mapa do controlo orgamental 16 56
GOP e PPI 25 57
Relatorio de Gestdo 17 56
Balango Social 2 11
Activo imobilizado 6 14
Concessoes 7 15
Participagdes sociais 14 38
Modificagdes do or¢camento 8 23
Contratagdo administrativa 12 24
Transferéncias e subsidios 16 34
Associagoes 3 6
Endividamento 20 44
Fundo Social Municipal 0 4
Aquisicdo de servicos 0 1
Pessoal ao servigo 24 43

Tabela 5 — NUmero de CM que disponibiliza os itens em formato “imagem” ou “extraivel”

Da analise da Tabela 5, é possivel notar que a maioria das CM disponibiliza os itens de
informacgdo através de documentos PDF de onde é possivel extrair o conteldo através do
mecanismo copy/paste. No entanto, apesar de formalmente este mecanismo possibilitar a
extraccdo de dados, estes carecerem ainda de operagdes extra de formatacao (dificeis e morosas)
antes de poderem ser objecto de processamento e analise (através do Excel, por exemplo). Ja o0s
dados disponibilizados directamente numa pagina do sitio em formato HTML podem ser
imediatamente transferidos para uma folha de célculo através do mecanismo copy/paste sem
necessitar de operacdes adicionais.

Pode concluir-se assim que, mesmo nos casos em que foi adoptado o formato PDF (extraivel), o
objectivo que levou a disponibilizacdo dos itens de informagdo parece ndo ter sido o de
possibilitar o seu processamento e analise. Esta conclusao é reforgada pelo facto de grande parte
dos itens disponibilizados através de documentos PDF (imagem), incluirem as assinaturas (por

18 No caso especifico do “Or¢amento” hé a registar um caso nico em que a informacio ¢ disponibilizada
em formato HTML (directamente no sitio), incluido na contagem apresentada na coluna “PDF
(extraivel)”.



vezes em todas as paginas) de, presume-se, responsaveis politico-administrativos. Assim, apesar
da menor legibilidade e da impossibilidade de extraccdo de conteldo, procurou-se
eventualmente com esta opcdo conferir aos documentos disponibilizados um maior grau de
autenticidade.

Num dos casos analisados os diversos itens sdo disponibilizados num arquivo comprimido e
dividido em 10 partes, sendo necessario fazer o carregamento completo antes de poder aceder
aos ficheiros nele contidos. Uma vez efectuada a descompressdo completa, verifica-se que o
documento resultante tem aproximadamente 100MB e esta num formato imagem.

Num outro caso uma CM disponibiliza a quase totalidade dos itens num Unico documento com
1200 paginas (em formato imagem) e 40 MB.

Esta opgdo exclusiva pelo formato imagem é de certa forma incompreensivel atendendo ao facto
que a generalidade dos itens de informacdo analisados, em particular os itens detalhados, serem
ja tratados por Sistemas de Informacéao (SI) internos que facilmente os poderiam disponibilizar
em folhas de calculo (por exemplo), ou mesmo através de sistemas de Business Intelligence que
possibilitariam a sua analise. Esta percepcdo € confirmada pelo facto de a formatacdo de
apresentacdo de alguns itens ser comum a diversas CM o que sugere a utilizacdo de SI comuns.

7. Comentérios finais e trabalho futuro

Apesar de a totalidade das CM analisadas dispor ja de sitios web, subsistem ainda algumas que
ndo os utilizam (ou utilizam de forma muito limitada) como ferramenta de promocdo de
transparéncia da sua actuacdo, nomeadamente para divulgacdo de informacgdo financeira. A
escassa disponibilizagdo deste tipo de informagdo (e ndo s0), limita assim a capacidade dos
cidaddos de avaliarem onde e de que forma foram aplicados os (seus) recursos colocados a
disposicao da sua CM, e de responsabilizar (politicamente) os agentes publicos envolvidos.

Embora este trabalho ndo tenha analisado especificamente a questdo da actualidade da
informacdo disponibilizada, a propria estratégia de apresentacdo da informagdo de forma
integrada, em grandes documentos “oficiais”, conduz naturalmente a um atraso na sua
divulgacdo. Assim, por exemplo, a informagdo relativa a um subsidio atribuido num
determinado momento s6 sera devidamente disponibilizada aos cidaddos em momento posterior,
apos conclusdo do exercicio econémico, inserido num relatério/documento aprovado interna e
externamente (pelas entidades competentes), num processo que pode ser excessivamente
moroso. Para além disso, a estratégia seguida em muitas CM passa pela op¢édo legalista de
disponibilizar os documentos rubricados em formato imagem, o que dificulta (em alguns casos)
a sua leitura e inviabiliza por si s6 a possibilidade de tratamento automatico desses dados.

Verifica-se ainda que, mesmo quando a informacdo é efectivamente disponibilizada, o facto de
ndo existir uma area no sitio, claramente definida, identificada e indexada, torna muito dificil
encontré-la. A integracdo dos diversos itens de informacdo em documentos estruturantes (em
vez de apresentada autonomamente), com diferentes designacGes de CM para CM, e sem que
haja a preocupacdo de os tornar visiveis através dos mecanismos de pesquisa, constitui um
obstaculo adicional para os cidaddos que, ndo sendo especialistas na matéria, procuram a
informacao.

Em suma, e respondendo & questdo principal que originou este trabalho, o exemplo do Portal
BASE (mesmo com as suas limitagdes) ndo esté ainda a ser seguido pelas CM para a divulgagao
de informagdo por n6s considerada essencial. Espera-se que o investimento efectuado na
modernizagdo dos Sl internos e externos, e que conduziu em alguns casos a oferta de
sofisticados servigos online (eGovernment), possa também servir para alterar o paradigma actual
de prestacdo de contas aos cidaddos, adoptando, por exemplo, os principios de Open
Government Data.



Neste momento o trabalho prossegue no sentido de alargar a anélise a todas as CM e de definir
um “indice de transparéncia” que abranja todos os aspectos analisados e permita comparar a
situacdo individual de cada CM. Espera-se num trabalho futuro alargar ainda esta anélise a
totalidade do universo das entidades do perimetro orcamental do Estado, adequando os itens de
informacdo as caracteristicas proprias de cada uma.
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