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Desvelando o conceito de transparéncia: seus limites,
suas variedades e a criacao de uma tipologia

KARINA FURTADO RODRIGUES '

" EscoLA DE COMANDO E ESTADO-MAIOR DO EXERCITO (ECEME) / PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM CIENCIAS MILITARES, RIO DE JANEIRO — RJ, BRASIL

Resumo

Este artigo se propde a desvelar o conceito de transparéncia levando em conta seus limites, suas variedades e suas formas de identificagdo.
Parte-se da premissa de que o sigilo é vital na realizacdo de algumas politicas publicas, o que faz com que a anélise de transparéncia
nesses contextos tenha parametros distintos de politicas que ndo necessitam de sigilo. Almeja-se preencher uma lacuna na literatura, que
desconsidera os diferentes niveis de acesso a informacdo pelos cidaddos existentes nas organizagdes publicas. Por meio da aplicagdo do
método de construcdo conceitual de Goertz (2006a) ao conceito de transparéncia de Michener e Bersch (2013), também considerando as
variedades e os tipos de transparéncia abordados por Hood e Heald (2006), propde-se uma tipologia que conta com quatro subtipos de
transparéncia nas organizacdes: a (1) transparéncia plena; a (2) transparéncia nominal; a (3) transparéncia condicionada; e a (4) transparéncia
na atribuicdo e gestdo de informacdes sigilosas. A tipologia revela uma gama de diferentes niveis e formas de transparéncia nas organizagoes,
ndo mutuamente excludentes e capazes de aferir com maior precisdo a real transparéncia das instituicdes. Por fim, discutem-se as defini¢des
e as possibilidades analiticas de cada um dos subtipos.

Palavras-chave: Transparéncia. Conceitualizagdo. Adjetivacdo. Acesso a informacgdo. Segredos de Estado.

Unveiling the concept of transparency: its limits, varieties and the creation of a typology
Abstract

This article aims to unveil the concept of transparency considering its limits, varieties and forms of identification. The premise is that secrecy is
vital in the execution of some public policies, which brings different parameters to the analysis of transparency in these contexts if compared
with policies that do not need secrecy. The purpose of this article is to fill a gap in the national and international literature, which disregards
the different levels of access to information of public organizations citizens can have. Therefore, through the application of Goertz’(2006a)
model of concept formation on Michener and Bersch’s (2013) concept of transparency, and also considering the transparency varieties and
directions mentioned by Hood and Heald (2006), the study proposes a typology with four non-mutually exclusive subtypes of transparency
in organizations: the fuller transparency, the nominal transparency, the conditional transparency and the transparency in the allocation and
management of sensitive information. The typology reveals a myriad of different layers of access to information and analysis that enable
more precise transparency evaluations of public institutions. Finally, the definitions and the analytical possibilities of each of the subtypes
are discussed.

Keywords: Transparency. Conceptualization. Adjectivizing. Access to information. State Secrecy.

Desvelando el concepto de transparencia: sus limites, sus variedades y la creacion de una tipologia

Resumen

Este articulo se propone desvelar el concepto de transparencia teniendo en cuenta sus limites, variedades y formas de identificacién. Se parte
de la premisa de que el secreto es vital en la conduccion de algunas politicas publicas, lo que hace que el andlisis de transparencia en estos
contextos tenga parametros distintos de las politicas que no necesitan sigilo. Se pretende colmar un vacio en la literatura, que desconsidera
los diferentes niveles de acceso a la informacion existentes en las organizaciones publicas por parte de los ciudadanos. Al aplicar la literatura
de formacién conceptual de Goerz al concepto de transparencia de Michener y Bersch, también teniendo en cuenta las variedades y
direcciones de transparencia trabajadas por Hood y Heald, se propone una tipologia que cuenta con cuatro subtipos de transparencia no
mutuamente excluyentes en las organizaciones: 1) la transparencia plena, 2) la transparencia nominal, 3) la transparencia condicionada;
y 4) la transparencia en la asignacion y gestion de informacion confidencial. La tipologia revela diferentes niveles y maneras de transparencia
en las organizaciones, no mutuamente excluyentes y capaces de evaluar con mayor precision la verdadera transparencia de las instituciones.
Por ultimo, se discuten las definiciones y las posibilidades analiticas de cada uno de los subtipos.

Palabras clave: Transparencia. Conceptualizacidén. Adjetivacion. Acceso a la informacion. Secretos de Estado.
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INTRODUCAO

A transparéncia esta presente desde o ambito internacional, com iniciativas globais como a Parceria pelo Governo Aberto, até
o ambito local, com leis de acesso a informagdo em nivel nacional e até municipal. Desde metade do século XX, as assimetrias
informacionais vém chamando a atencdo de economistas preocupados com a estabilidade dos mercados (FORSSBECK e OXELHEIM,
2014; MICHENER e BERSCH, 2013). Mais recentemente, os debates sobre governanga e sobre eficiéncia no setor publico reacenderam
o debate, na medida em que adicionam atores externos ao Estado tanto como executores quanto como avaliadores de politicas
publicas (BEVIR, 2010; DONAHUE, 2004; PETERS e PIERRE, 1998; SHAH, 2006). Adiciona-se a isso o avango das tecnologias de
informacdo e o crescimento do debate sobre dados abertos, que vém gerando um sem-nimero de informagGes e possibilidades
de cruzamento de dados (IGLESIAS, 2017; JANSSEN, CHARALABIDIS e ZUIDERWIJK, 2012; MOLLOY, 2011).

Do que se esta falando, afinal? Sera a transparéncia um mito, uma alegoria, algo factivel e aplicavel ou as trés coisas ao mesmo
tempo? Este artigo parte do pressuposto de que o conceito de transparéncia ndo vem sendo propriamente delimitado na
literatura de avaliagcdo de politicas publicas (ABDALA e TORRES, 2016; BAIRRAL, COUTINHO e ALVES, 2015; CRUZ, FERREIRA,
SILVA et al., 2012; GRUMAN, 2012; MONTEIRO, 2014; PRADO, 2006), ja que tende a considerar transparéncia apenas a
divulgagdo maxima de dados governamentais (ARTICLE 19, 1999). Contudo, nenhuma organizagdo publica nem o Estado pode
ser completamente transparente: diversos processos e politicas publicas lidam com informagGes restritas que, se tornadas
publicas no momento indevido, inviabilizam as ac¢des.

Com isso, limites, variedades, dire¢Ges e identificagdo da transparéncia ganham especial importancia na tarefa de repensar
as estruturas de controle vigentes na administracdo publica com vistas a transparéncias possiveis, que respeitem a natureza
de cada tipo de informacdo. Por meio da aplicacdo da literatura de conceitualizagdo como metodologia, propGem-se quatro
subtipos de transparéncia que podem coexistir nas organizagdes publicas: a (1) transparéncia plena; a (2) transparéncia
nominal; a (3) transparéncia condicionada; e a (4) transparéncia na atribuicdo e gestdo de informacdes sigilosas.

Por conseguinte, este artigo se divide em quatro partes, além desta introducdo. A segunda secdo explora a literatura sobre
transparéncia e sua conceitualizagdo, tendo em vista seus elementos constituintes, suas dimensdes, suas variedades e os
conceitos que comumente se confundem com o termo. A terceira segao explora sua conceitualizagdo nas ciéncias sociais
e também como metodologia de anadlise, baseando-se nos estudos de Sartori (1970), Goertz (2006a) e Collier, Hidalgo e
Maciuceanu (2006). A quarta sec¢do explora os quatro subtipos de transparéncia, que vdo do maximo ao minimo de restri¢ées
de acesso. Por fim, a quinta secdo apresenta consideracGes sobre o campo de estudo, limitagGes e possiveis aplicacdes da
tipologia conceitual apresentada.

ORIGENS DO TERMO E CONCEPTUALIZACOES EXISTENTES

O termo “transparéncia” so foi utilizado em sentido politico-econdmico em 1987 (MICHENER e BERSCH, 2013, p. 235).
Contudo, o conceito é bem mais antigo do que sua denominagdo: desde o século XIX, a publicidade dos atos do Estado ja
era tema de destaque, como nas obras de Jean-Jacques Rousseau e Jeremy Bentham, e nos debates sobre os beneficios do
“mercado de ideias” na eficiéncia das decisOes politicas (BENTHAM, 1843; COLARESI, 2014; HOOD e HEALD, 2006; INGBER,
1984; MICHENER e BERSCH, 2013).

No final do século XIX, o tema da publicidade dos atos de agentes do Estado foi tratado a fundo nos estudos de Bentham e
é colocado como o antidoto da tentagdo ao abuso de poder. Para o autor, todo cargo governamental deveria imputar custos
a qualquer tipo de abuso e, para isso, o publico seria 0 mais poderoso dos tribunais. Além disso, a existéncia de pequenos
grupos de pessoas em assembleias ndo seria suficiente para realizar tal monitoramento. Otimista, o autor previa que, com
completa transparéncia, as trocas de ideias que ocorriam dentro de uma pequena assembleia poderiam ocorrer em escala
nacional, restringindo cada vez mais atos ilegais de pessoas publicas (BENTHAM, 1843; GAONKAR e MCCARTHY, 1994).

Um conceito moderno que segue a mesma linha de Bentham é o mercado de ideias. Esse termo aparece pela primeira vez
nos debates sobre a primeira emenda constitucional dos Estados Unidos da América (EUA), a qual estabelecia os direitos de
discurso livre. Esse conceito assume que, em uma sociedade em que todo cidaddo tem livre acesso a informacgdo, poderia
existir uma real competicdo de ideias, assim como nos mercados econdmicos, onde somente as melhores iniciativas ganhariam
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forca. Tanto a ideia de publicidade de Bentham quanto o conceito de mercado de ideias negligenciam diversos aspectos e
dificuldades da troca de informacdo e formagdo de opinido publica. Nelas se assume, equivocadamente, que todos tém a
mesma capacidade de compreender todo tipo de informacédo e ndo se considera a existéncia de grupos ideoldgicos fechados
que ndo acessam informacdes que ndo corroborem seu ponto de vista (BLOCHER, 2008; INGBER, 1984).

Para dar conta das imperfei¢cdes da difusdo de informacdes, a assimetria informacional aparece com forga nos estudos de
varios economistas na segunda metade do século XX. Isso ocorre no mesmo frenesi das ondas de transi¢do e consolidacdo da
democracia ao redor do mundo, que colocaram em pauta a abertura politica e a construgdo de novos mecanismos institucionais
que lidassem com fraudes financeiras, tanto de Estados quanto de atores do préoprio mercado financeiro (FORSSBECK e
OXELHEIM, 2014; MICHENER e BERSCH, 2013).

A transparéncia também se tornou, além de ferramenta para o combate a corrupgao, algo retoricamente moral. Pressup&e-se,
portanto, que “quanto maior o envolvimento da sociedade nos atos de governanga publica, mais se espera uma gestado focada
na eficiéncia, eficacia e efetividade da utilizagcdo dos recursos publicos. E somente de posse dessas informacgdes os cidadaos
poderdo escolher melhor seus representantes” (BAIRRAL, COUTINHO e ALVES, 2015, p. 646).

A partir dos anos 1990, a literatura de governanga também ajudou a impulsionar a popularidade do termo transparéncia. A
visdo trazida por essa literatura muda a visdo de como o Estado deve atuar: se antes deveria usar apenas recursos proprios,
na perspectiva da governanca ele vira um orquestrador de soluc¢des, podendo utilizar atores e recursos diversos para oferecer
solugdes nas politicas publicas e tomar decisdes conjuntas, incluindo o setor privado e a sociedade civil organizada (BEVIR, 2010;
DONAHUE, 2004; PETERS e PIERRE, 1998). Decidir conjuntamente, nesse caso, também significa terceirizar para a sociedade
parte dos custos relacionados a atividades de controle, o que s6 pode ser feito com mecanismos de transparéncia (SHAH, 2006).

Com a popularizagdo do tema também surge todo tipo de confusdes e alongamentos conceituais a respeito da extensao
necessaria da transparéncia nos governos (MICHENER e BERSCH, 2013; ZUCCOLOTTO, TEIXEIRA e RICCIO, 2015), Muitos
académicos acabaram por negligenciar possiveis efeitos colaterais da transparéncia nas politicas publicas, principalmente
em areas que lidam com informacgdes sensiveis, o que ja vem sendo ponderado por alguns pesquisadores em topicos como
defesa nacional (POZEN, 2014; THOMPSON, 1999), relagdes internacionais (LORD, 2006) e bancos centrais (MOORE, 2011).
De acordo com Lord (2006), maior transparéncia ndo leva, necessariamente, ao fortalecimento da democracia em um
ambiente internacional: ao mesmo tempo que ajuda organizagGes ndo governamentais bem-intencionadas, pode proporcionar
informag0es importantes para grupos armados paraestatais ou fundamentalistas.

Pozen (2014) aborda esse debate por meio da recorrente justificativa do governo estadunidense em negar informagdes
com base na “teoria do mosaico”. Essa teoria pressupde que, com pequenas fra¢cdes de informagdo, potenciais inimigos
poderiam completar um mosaico de dados que prejudicaria o andamento de algumas politicas de seguranca ou de defesa.
Ao mesmo tempo que relevante, essa justificativa pode levar a um estado de sigilo, ferindo diversos preceitos democraticos
de transparéncia. Os limites ainda ndo estdo claros.

Como conceituar a transparéncia levando em conta a realidade de sua pratica, os limites de seus beneficios e as informacdes
de naturezas distintas? As préximas subsec¢des exploram o estado da arte sobre transparéncia. Explorar-se-a como identificar
a transparéncia nas organizacgdes; as variacoes da transparéncia em relacdo ao momento de divulgacdo, como é direcionada
e os contextos que facilitam ou dificultam o acesso; e, por fim, as diferencgas entre transparéncia e conceitos correlatos, como
accountability e democracia.

Definindo transparéncia por meio de seus elementos constitutivos

Michener e Bersch (2013) trazem um conceito de transparéncia baseado em seus elementos constitutivos, ou seja, por meio
dos elementos que a identificam. Para tal, Michener e Bersch (2013) se inspiram no texto “Conceptualizing accountability”,
de Schedler (1999), para construir um conceito que permite “identificar” transparéncia — que, de acordo com os autores,
pode ser reconhecida por meio de dois elementos, ambos necessérios e conjuntamente suficientes®: visibilidade (visibility)
e inferabilidade (inferability).

! Destaca-se aqui o desafio de se traduzir para o portugués os termos usados por Michener e Bersch (2013), alguns dos quais sdo neologismos até mesmo na
lingua inglesa. O presente artigo ndo se propde a problematizar a tradugdo destes termos, contudo, o debate sobre uma melhor adequagdo destas traducdes
é necessario e bem-vindo.
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A visibilidade seria composta pelos indicadores (1) completude (completeness) e (2) encontrabilidade (findibility), que seria
a facilidade com a qual se pode encontrar esses dados. Se os dados ndo estiverem completos, é impossivel criar o panorama
completo sobre um assunto. A encontrabilidade, portanto, relaciona-se com a facilidade de obter a informacao, seja por
meio da transparéncia ativa (ja disponivel e publicada na internet e em outros meios) ou da transparéncia passiva (quando
um 6rgdo responde a um pedido de informacgao).

A visibilidade das informac¢des vem sendo a pauta da maioria dos movimentos pré-transparéncia até o momento (ABDALA
e TORRES, 2016; BAIRRAL, COUTINHO e ALVES, 2015; CRUZ, FERREIRA, SILVA et al., 2012; MONTEIRO, 2014; PRADO, 2006),
mas, de acordo com Michener e Bersch (2013), uma nova onda de estudos comecou a colocar a questdo da qualidade das
informagdes como ponto principal a ser explorado, posto que a falta de inteligibilidade, a dificil visualiza¢do e o engessamento
da manipula¢do de dados trazido com alguns formatos se mostrou uma realidade constante (BARROS e RODRIGUES, 2017;
MONCAU, MICHENER, BARROS et al., 2015).

Consequentemente, a capacidade de inferir conclusdes a partir dos dados (que é o préprio significado de inferabilidade) passou
a ser parte tdo importante quanto a visibilidade para a transparéncia (MICHENER e BERSCH, 2013). A inferabilidade pode ser
composta por inimeros elementos, ja que a capacidade de inferir algo a partir de uma informacdo depende do requerente —
se for um cidadao leigo no tema, dados agregados sdo suficientes; se for um pesquisador necessitando de uma base de dados
completa para realizar testes estatisticos, o grau de complexidade das informagGes devera ser maior. No conceito original
de Michener e Bersch (2013), os autores citam como possiveis niveis conceituais a (1) desagregacao (disaggregation), a
(2) verificabilidade (verifiability) e a (3) simplificacdo (simplification).

Um dado desagregado (desagregacdo) é aquele que contém elevado nivel de detalhamento, saciando as demandas de
pesquisadores, académicos e jornalistas em busca de andlises pormenorizadas das a¢des do governo. A verificabilidade tem
a ver com a existéncia de um terceiro ator ou instituicdo que verifica a veracidade dos dados. J4 a simplificacdo faz mengao a
possibilidades de visualizagdo dos dados que os tornem mais facilmente inteligiveis para um publico maior.

Diversos aspectos da transparéncia ainda ndo sdo contemplados pelo conceito de Michener e Bersch (2013). Em seu livro
Transparency: the key to better governance?, Hood e Heald (2006) exploram diversas dimensdes e variedades de transparéncia
que podem auxiliar a compreensdo desse conceito. A proxima secdo explora isso.

Dimensées e variedades de transparéncia

Hood e Heald (2006) afirmam que muitos conceitos de transparéncia apresentados pela literatura se tornam ambiguos por
ndo levarem em consideracdo (1) as direcOes de transparéncia e (2) as variedades de transparéncia. Em relagdo as diregdes,
os autores falam de transparéncia vertical e horizontal, interna e externa. Com isso, temos quatro diregdes, que podem ser
combinadas entre si:

Transparéncia em dire¢do ascendente (vertical): é a transparéncia hierarquica, na qual o principal monitora o agente.
Transparéncia em dire¢do descendente (vertical): quando o agente acessa informagdes e monitora o principal.

Transparéncia para o exterior (horizontal): o agente observa o exterior da organizagdo.

A W N R

Transparéncia para o interior (horizontal): observadores podem visualizar o que ocorre dentro da organizagao.

A maioria das pesquisas sobre transparéncia enfoca a direcdo ascendente exterior da transparéncia, na qual o principal
sdo os cidaddos e o governo é o agente (BIRKINSHAW, 2010; GRIMMELIKHUIJSEN e MEIJER, 2012). Contudo, ter em conta
apenas essa diregdo desconsidera, por exemplo, o papel ativo dos governos em monitorar seus cidaddos, seja por meio dos
sistemas fiscais, seja por espionagem em massa — claros exemplos da transparéncia em dire¢do descendente. As dire¢des
podem ter efeitos nos elementos visibilidade e inferabilidade de Michener e Bersch (2013). Ainda usando exemplo anterior
da espionagem, dificilmente os cidaddos saberdo com certeza se estdo sendo espionados e em qual extens3o. Esse tipo de
informacdo sé fica disponivel quando ha vazamentos de informacgdo que, no Brasil, ndo contam com legislacdo especifica
para protecdo de denunciantes.
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Além das diregGes, Hood e Heald (2006) identificam diversas variedades de transparéncia, que adicionam algum tipo de status
a disponibilizagdo de informacgdo. As variedades sdo (1) a transparéncia de evento versus processual, (2) a transparéncia em
tempo real versus a transparéncia em retrospecto, (3) a transparéncia nominal versus a transparéncia efetiva.

A transparéncia de evento versus a transparéncia processual da conta do fato de que ter transparéncia em eventos é mais
simples do que ter transparéncia em processos. De acordo com os autores, eventos sdo “pontos” ou “estados” de politica
publica facilmente mensuraveis. Jd os processos se relacionam as diversas medidas tomadas no percurso da politica, para
implementa-la, ou, ainda, aos processos de modificacdo social e econ6mica em longo prazo, que sdo os mais dificeis de se
medir (HOOD e HEALD, 2006).

Bebendo da teoria de sistemas, os autores definem como processo: (1) o evento da definigdo de inputs, que sdo diretamente
mensurdveis por meio de orcamentos, compras, dentre outros; (2) os processos de transformacgdo, que sdo a prépria execugao
das tarefas que fardo a transformac&o dos inputs em outputs, razoavelmente mensuraveis; (3) o evento dos outputs, mensuraveis
por meio de proxies? ligadas as agdes tomadas; (4) os processos de vinculagdo, que sdo processos pouco entendidos e mostram
as conexdes entre a acdo e o resultado da politica publica; e, por fim, (5) o resultado, de dificil mensuracdo e cuja compreensao
depende de uma analise de longo prazo das consequéncias da politica publica.

A partir disso, tem-se que eventos sdao mais faceis de acessar em termos de transparéncia por serem mais facilmente mensuraveis.
Quando se busca transparéncia de processos, por sua vez, entra-se na caixa-preta do funcionamento das organizacgdes. As
instituicGes até podem ser transparentes quanto as regras do jogo nos processos internos de execu¢do das politicas, mas,
ainda assim, ha um grande nivel de discricionariedade dos agentes que dificilmente se revela para observadores externos a
organizacdo. Nesses casos, é factivel pensar em arranjos institucionais que lidem com a discricionariedade e com a geracdo
de transparéncia para o interior (de instituicdes de monitoramento), como a literatura de burocracia de nivel de rua (street-
level bureaucracy) aborda (LIPSKY, 2010; THOMPSON, 1983).

Aideia de transparéncia em tempo real versus transparéncia em retrospecto adiciona ao conceito de transparéncia o aspecto
temporal da informagdo (CLEARY e MCCONVILLE, 2006; HOOD e HEALD, 2006). Quando a transparéncia é em retrospecto,
permite-se a organizacao liberar a informacdo dentro de determinado periodo, tanto para a sistematizacdo da informacdo
quanto para a protecdo da condugdo da politica publica. A transparéncia em retrospecto é elemento-chave para lidar com
informacg0es pessoais e que necessitam de sigilo, ja que é por meio dessa nogao que emergem regras para restringir o acesso
a um documento, estabelecendo o limite do sigilo quando os riscos relacionados diminuem. Essa variedade de transparéncia
afeta tanto a visibilidade quanto a inferabilidade da informacdo, o que sera levado em consideragdo na construgao de um
novo modelo conceitual na se¢do 3.

A transparéncia em tempo real é o constante monitoramento de uma ac¢do, que pode ocorrer em pontos isolados e inclusive
em agoes tradicionalmente sigilosas. Esse foi o caso da entrada da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro no complexo de
favelas da Maré: para evitar derramamento de sangue, a incursao policial foi avisada em todos os meios de comunicagdo dias
antes de ocorrer (G1, 2014). Outros exemplos de transparéncia em tempo real sdo as transmissdes ao vivo de assembleias e
votagdes e o uso de dados abertos em tempo real.

Por fim, a transparéncia nominal versus a transparéncia efetiva mostra a diferenga entre a simples divulgacdo dos dados e a
transparéncia que é de fato processada, digerida e util. Ou seja, pode-se ter uma grande quantidade de dados disponiveis,
que sdo inuteis para o escrutinio e a analise publica ou complexos demais para a compreensdo (HOOD e HEALD, 2006).
Comparando essas variedades com o conceito de transparéncia baseado em visibilidade e inferabilidade, pode-se tragcar o
paralelo de transparéncia nominal com visibilidade e transparéncia efetiva com inferabilidade como sindnimos.

2 Aqueles nao familiarizados com o jargdo da metodologia quantitativa, proxy é uma varidvel que n3o é relevante para a andlise diretamente, mas serve
como substituta para outra varidvel imensurdvel importante para a andlise. Um exemplo comum é a mensurac¢do de qualidade de vida. Como ndo é possivel
mensurar a qualidade de vida objetivamente, proxies como o produto interno bruto (PIB) sdo comumente utilizadas.

3A literatura de burocracia de nivel de rua busca encontrar formatag@es institucionais que reduzam a discricionariedade daqueles burocratas cujo trabalho
é lidar diretamente com os cidaddos ou com a esfera privada. Tais burocratas tém um poder de decisdo impossivel de ser constantemente monitorado por
superiores, portanto, a formatagdo institucional surge como redugdo de custos de monitoramento na relagdo principal-agente (LIPSKY, 2010). Um classico
exemplo de burocracia da linha de frente é a policia. Como controle institucional entra o trabalho em duplas e a rotagdo de parceiros de trabalho.
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O que transparéncia nao €é: diferencas entre transparéncia, accountability e democracia

Para definir bem um conceito, também é necessdrio estabelecer o que essa definicdo ndo abrangera. Portanto, esta secdo
explora duas confus@es na literatura: entre transparéncia e accountability e entre transparéncia e democracia. No que se
refere a superposicdo conceitual com accountability, de fato, as diferencas entre os dois conceitos sdo sutis e diversas vezes
a realizacdo de um depende da realizacdo do outro. De acordo com Hood (2010, p. 989, tradugdo nossa):

Accountability se refere, em geral, ao dever de um individuo ou organizagdo de responder de alguma
maneira pela forma com que conduziu suas ag¢des. Transparéncia se refere, de modo geral, a agir de
tal forma que decisGes, regras e outras informagGes sobre a agdo estejam visiveis a outras pessoas
e instituicdes.

A visdo de transparéncia e accountability como intrinsecamente inseparaveis é bastante comum na literatura e pressupde
que um conceito ndo poderia existir sem o outro. Contudo, ao definir transparéncia como disponibilizacdo de informagdes
para os cidadaos, essa perspectiva ignora que a dire¢do da accountability pode ndo se voltar ao publico, mas sim a érgaos
de controle como tribunais de contas, Ministério Publico ou corregedorias: o publico, em geral, pode ndo saber os detalhes
das agBes dos agentes, porém, ainda assim ele responde por seus atos diante desses controladores (HOOD, 2010). Segundo
a visdo institucionalista dos pesos e contrapesos, para haver accountability deve haver transparéncia em alguma diregdo —
ndo necessariamente em todas elas.

Os dois conceitos também podem ser vistos como dissocidveis que se fortalecem mutuamente, gerando boa governanca.
Contudo, o bom resultado advindo dessa combina¢do ndo é uma verdade absoluta, dado que Hood (2010) salienta que
transparéncia em excesso pode criar respostas defensivas e automdticas dos agentes, criando uma ilusdo de inclusdao que
nao passa de uma comunicagao de via Unica. Além disso, a determinagdo de um grau elevado de transparéncia pode levar
politicos e burocratas a, por exemplo, classificar informag¢des desnecessariamente com maior nivel de sigilo.

Para ajudar nessa diferenciagdo, Schedler (1999) identifica como constituintes de accountability (1) a responsividade
(answerability) e (2) o cumprimento/reforco (enforcement). A responsividade envolve a no¢do de que o agente é obrigado
a informar suas a¢des a outra parte, mesmo que ndo seja algo confortavel para ele. Isso envolve ndo somente informar
sobre suas a¢Ges — ou seja, fazer a criagdo e manutencdo fidedigna de registros, mas também explica-los ao principal. Ja
o cumprimento/reforco tem a ver com fazer valer as regras estipuladas por meio de dois mecanismos, o incentivo ao bom
comportamento e a punigdo aos desvios. O autor da a entender que esses dois indicadores sdao necessarios e conjuntamente
suficientes para o indicador cumprimento/reforco.

Por conseguinte, os conceitos de transparéncia (MICHENER e BERSCH, 2013) e accountability (SCHEDLER, 1999) colocam a
transparéncia como um dos indicadores do elemento de segundo nivel “responsividade” da accountability. No contexto dos
governos estaduais, por exemplo, governadores devem prestar contas tanto para os cidaddos em geral quanto para o tribunal
de contas do estado (BARROS e RODRIGUES, 2017). Em termos de teoria da agéncia, o governo é agente e os cidaddos e
o tribunal de contas sdo principais. Contudo, total transparéncia é “mais obrigatéria” quando direcionada aos tribunais de
contas pelo poder de san¢do que possuem, ficando os cidaddos em segundo lugar de importancia na hierarquia institucional
dos atores. Nesse sentido, e tomada a perspectiva do cidadao, ha sim accountability sem completa transparéncia — desde que
haja transparéncia em relagdo a atuagao do outro principal, que, no exemplo dado, seria o tribunal de contas.

Partindo para a sobreposicdo conceitual entre transparéncia e democracia, a pergunta mais comum é: sera possivel conceber o
conceito de democracia sem transparéncia? Alguns autores vém relacionando os dois conceitos como indissociaveis (HOLLYER,
ROSENDORFF e VREELAND, 2011). Com a crise da democracia representativa, cada vez mais se fala que o monitoramento
direto do governo por grupos da sociedade civil pode fomentar boa governanca, o que alguns autores denominam democracia
monitorial (KEANE, 2009, 2011; RODRIGUES, 2013).

As vantagens da transparéncia para a democracia sdao amplamente difundidas, seja pelo auxilio no combate a corrupgao,
pelo reforco a accountability ou pela oportunidade para os cidaddos contestarem decisdes e procedimentos tomados pelo
governo. Nao ha duvidas de que, historicamente, a transparéncia foi deixada de lado e que precisa ser construida com esforgos
constantes da sociedade civil e de setores do governo.

Entretanto, a pergunta que permanece é outra: sera possivel conceber democracia sem opacidade? No artigo “Democratic
secrecy”, Thompson (1999) explora diversas situagdes em que os estados democraticos abrem mao da transparéncia sem

Cad. EBAPE.BR, v. 18, n° 2, Rio de Janeiro, Abr./Jun. 2020. 242-253



Desvelando o conceito de transparéncia: seus limites, Karina Furtado Rodrigues
suas variedades e a criacao de uma tipologia

necessariamente abrir mdo da democracia. S3o muitos os exemplos dessa necessidade “democratica” de opacidade nos
setores de defesa nacional e seguranca publica, os quais ndo conseguiriam conduzir suas atividades se ndo houvesse algum
tipo de retencdo da informacdo. Schoenfeld (2010) chega a afirmar que se accountability — no sentido de responsabilizagdo —
é tdo importante para a democracia quanto a transparéncia, jornais que divulgam estratégias secretas do governo deveriam
ser responsabilizados por prejudicar o andamento dessas politicas.

E inegavel que certas politicas necessitam de sigilo e igualmente inegavel é o fato de que ha abuso do direito de manter
segredos por parte dos governos. No caso brasileiro, por exemplo, foram recorrentes as noticias sobre documentos militares
e de inteligéncia civil escondidos, destruidos ou ndo publicitados (LEALI, 2015; LOPES e KONRAD, 2013; RODRIGUES, 2017).
Internacionalmente, a opacidade dos programas de espionagem em massa e tortura em prisGes também é alvo de criticas
(SAGAR, 2013). Fato é que as democracias lidam tanto com a transparéncia quanto com o sigilo de informacgGes. A grande
diferenca reside no fato de que, em democracias, até os segredos devem ser resultado de consenso.

Tendo isso em mente, a préxima se¢do apresenta a literatura sobre conceitualizagdo nas ciéncias sociais, como método de
andlise e construcdo de um conceito de transparéncia mais abrangente, levando em conta seus elementos constitutivos, suas
dimensdes e suas variedades.

UM METODO DE CONCEITUALIZAGCAO

Sartori (1970) j& havia identificado a falta de rigor na construgdo dos conceitos nas ciéncias sociais quando publicou o artigo
“Concept misinformation in comparative politics”. Para o autor, o amplo acesso a ferramentas de analise estatistica ainda
fascina as ciéncias sociais por todas as suas possibilidades, mas também vem causando um distanciamento da avaliagao
criteriosa dos conceitos utilizados.

O debate que Sartori (1970) levantou ndo morreu. Publicagdes importantes nas Ultimas duas décadas trouxeram nova energia
a esses questionamentos, ampliando possibilidades de pesquisa, aproximando estudos qualitativos ao paradigma positivista,
questionando a validade do foco exagerado na mensuragao e criticando o alongamento dos conceitos (conceptual stretching)
— processo de esvaziar um conceito de alguns elementos, possibilitando a comparagdo entre um maior nimero de casos. Na
visdo do autor, esse processo ndo gera pesquisas melhores, mas sim analises menos precisas sobre um grande nimero de
casos (FALLETI e LYNCH, 2009; GOERTZ, 2006a; MAHONEY e VANDERPOEL, 2015; SARTORI, 1970).

Para Goertz (2006a), os conceitos podem ser vistos como recipientes de significado. Tal significado tem premissas tedricas e
empiricas sobre o objeto muito além de uma avaliagdo semantica. Em ultima instancia, “conceitos sdo teorias sobre ontologia:
eles sdo teorias sobre os elementos constitutivos fundamentais de um fenémeno” (GOERTZ, 20064, p. 5, tradugdo nossa),
no sentido em que definem caracteristicas centrais de um fendmeno e suas inter-relagdes. A visdo ontoldgica dos conceitos
faz a distingdo entre sintomas e elementos constitutivos de um conceito. Um exemplo é o conceito de democracia: elei¢des
livres ndo sdo um sintoma da democracia, mas sim o proprio processo que a define.

Uma dada ontologia sobre um conceito pode gerar, por conseguinte, concep¢des muito distintas dos elementos que o comp&éem
e de como mensura-los ou classifica-los. Para operacionalizar a construgdo de conceitos, Goertz (2006a) os estrutura em trés
niveis. O primeiro nivel conceitual é o basico, que consiste no conceito central utilizado nas proposi¢des tedricas. O nivel
secunddrio do conceito é formado por todas as dimensdes constitutivas do primeiro nivel conceitual, que devem refletir
a ontologia escolhida pelo autor. O terceiro é o nivel dos indicadores, no qual os casos sdo mensurados ou classificados.
Adcock e Collier (2001) propdem que o pesquisador faca o “caminho contrario”, averiguando se os resultados dos indicadores
corroboram a forma de mensuragao, se a mensuragao corrobora a presenga e o formato dos elementos constitutivos do
conceito e, finalmente, se os elementos constitutivos permanecem constituintes do conceito.

A forma mais comum de estruturar a relagdo entre elementos de um conceito é por meio de condi¢Oes necessarias e suficientes
(GOERTZ, 2006a) — trabalhadas com maestria por Wickham-Crowley (1991), por exemplo. Um elemento é necessario quando
ndo ha ocorréncias de um fendbmeno sem a presenca desse fator, mas esse fator sozinho ndo pode causar o fenémeno. Um
elemento é suficiente quando a presenca dele, sozinho, causa o fenémeno (AMORIM NETO e RODRIGUEZ, 2016; MAHONEY,
KIMBALL e KOIVU, 2009).
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Goertz (2006a) também propde que se leve em consideragdo a nogdo de semelhanga familiar na formacgdo de conceitos. A
semelhanca familiar (family resemblance) trabalha com a ideia de que alguns elementos (ou agrupamentos de elementos)
de um conceito podem ser substituiveis, ou seja, podem ndo se enquadrar na condicdo de elementos necessarios nem de
elementos suficientes para uma causac¢do. Construir um conceito utilizando semelhanca familiar significa estabelecer que a
presenca de um “indicador A” ou a presenga de um “indicador B” (e para sinalizar isso se utiliza o sinal de adi¢do +) pode ser
necessaria ou suficiente para o nivel secunddrio de um conceito.

Nem sempre é possivel encontrar atributos substituiveis, contudo, até mesmo elementos necessarios tém graus de importancia
distintos em um conceito. A partir disso vem a nog¢do de que cada condigdo necessdaria tem um grau de substituibilidade
(substitutability). A condigdo necessaria mais substituivel se aproxima da trivialidade e a menos substituivel se aproximaria
da suficiéncia (GOERTZ, 2006a, 2006b). No caso do conceito de transparéncia de Michener e Bersch (2013), ha elementos
substituiveis apenas no conceito de nivel secundario “inferabilidade”.

Outra ferramenta proposta por Goertz (2006a) é a adjetivagao: adjetivar um conceito pode ajudar na compreensao de tépicos
especificos que conceitos generalistas ndo captam. O autor afirma que, de modo geral, adicionar adjetivos a um conceito
pode restringir ou aumentar o nimero de casos contemplados por determinada ontologia conceitual. Utilizando o conceito
de democracia como exemplo, adicionar “presidencial” ou “corporativista” a “democracia” reduz o nimero de paises passiveis
de analise. Da mesma forma, um conceito mais amplo do que democracia seria regime eleitoral — que pode ocorrer tanto
em democracias quanto em autocracias e, dependendo de onde o regime se encontra no espectro democracia-autocracia,
diferentes adjetivos sdo adicionados. Essa relagcdo pode ser visualizada na Figura 1.

Figura 1
Conceitos +/- adjetivos e o continuo autocracia-democracia
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Fonte: Goertz (20064, p. 82, traduzido pela autora).

Quando nenhum dos atributos democraticos esta ausente, temos o conceito de democracia; quando liberdades civis sao
suprimidas, surge o conceito de democracia ndo liberal; quando liberdades civis e contestagdo sdo suprimidos, surge a
“democracia ndo liberal e controlada”; e quando todos os tributos sdo ausentes, temos um regime eleitoral em uma autocracia.
Cada um desses conceitos adjetivados reflete caracteristicas ndo captadas pelo conceito macro “regime eleitoral”. Processo
similar pode ser aplicado ao conceito de transparéncia, o qual se explora nas proximas secdes.
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APLICANDO O METODO: OS QUATRO TIPOS DE TRANSPARENCIA

Esta se¢do se propde a apresentar um modelo conceitual para avaliar transparéncia ndo como um valor absoluto, mas como
um grau possivel de provimento de informacdes de acordo com a realidade de cada instituicdo e tipo de politica. A literatura
sobre transparéncia é bastante vasta, mas a maioria dos autores ndo utiliza o debate de Goertz (2006a), Sartori (1970) ou
Adcock e Collier (2001) para estruturar o conceito, o que diversas vezes leva a um alongamento conceitual.

A construcdo de conceitos em trés niveis ajuda a visualizar a ontologia do que se quer pesquisar, ndo so pela necessidade do
autor justificar a escolha dos elementos de segundo nivel, mas também ao requisitar clareza na defini¢ao das relagdes entre
as varidveis. Michener e Bersch (2013) trazem um conceito de transparéncia claro e facilmente aplicavel a casos concretos da
administracdo publica que, incorporando-se a discussao conceitual de Goertz (2006a), pode ser representado pela Figura 2.

Figura 2
O conceito de transparéncia em trés niveis
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Fonte: Elaborada pela autora a partir do conceito de Michener e Bersch (2013).

A forma de identificacdo de transparéncia apresentada na Figura 1 ainda ndo leva em conta as variedades de transparéncia e
a necessidade de sigilo em algumas politicas. Uma instituicao que classifica muitos documentos ou que lida com informacgdes
pessoais (que tém sigilo de 100 anos, de acordo com a atual legislacdo brasileira— Lein. 12.527/2011), por exemplo, ndo cumpre
o quesito de visibilidade. Esse tipo de informacdo se enquadra no que Hood e Heald (2006) definem como “transparéncia em
retrospecto”, ja que a informagdo nado pode ser disponibilizada temporalmente perto de sua produgdo. Documentos sigilosos
tém tanto seu conteddo como o motivo de sua classificagdo restritos, sendo que o que se sabe de um documento classificado,
ao menos no Brasil (de acordo com o Decreto n. 7.845/2012), é seu cddigo de classificagao.

Avaliar a transparéncia de institui¢des que lidam com muitos documentos temporariamente inacessiveis exige, portanto,
um olhar cuidadoso que deve levar em conta as restricdes como parte da prépria natureza daquelas atividades. Entdo,
como dar conta da necessidade do sigilo dentro do debate conceitual de transparéncia? Poderia um cédigo de classificagdo

Cad. EBAPE.BR, v. 18, n° 2, Rio de Janeiro, Abr./Jun. 2020. 245-253



Desvelando o conceito de transparéncia: seus limites, Karina Furtado Rodrigues
suas variedades e a criacao de uma tipologia

ser considerado informacdo suficiente para o elemento visibilidade ou para inferabilidade? As variedades de transparéncia
apresentadas na segunda sec¢do deste artigo oferecem alguns parametros de avaliagdo, como a transparéncia processual e a
transparéncia em retrospecto, que estabelecem pesos e contrapesos ao lidar com o segredo.

Para construir um conceito de transparéncia que leve em conta esses aspectos das institui¢Ges, utilizou-se o processo de
adjetivacdo (GOERTZ, 2006a). Com isso, diversas configuracdes (limitacdes) dos dois elementos de nivel secundario de
transparéncia geram diferentes tipos de transparéncia. Ao invés de basear a adjetivagédo na presenca ou auséncia de atributos,
como exemplificado pela Figura 1, optou-se por adjetivar transparéncia a depender do grau de restricdo que os elementos
constitutivos de transparéncia (visibilidade e inferabilidade) podem assumir, de tal forma que a transparéncia ainda possa ser
mensurada. A adjetivagdo por meio do nivel de restrigdo dos elementos secundarios é apresentada no Quadro 1.

Quadro 1
Restri¢oes de visibilidade e inferabilidade
Visibilidade
il e el o Mais restri¢ao Menos restricao

elementos secundarios

(4) Transparéncia
Mais restricao na atribuicdo e
gestdo do sigilo

(2) Transparéncia
nominal

(3) Transparéncia
condicionada

Inferabilidade

Menos restricdo (1) Transparéncia plena

Fonte: Elaborado pela autora.

Nesse caso, a adjetivagdo resulta em quatro subtipos de transparéncia, compondo uma matriz 2x2 em que: a (1) transparéncia
plena ndo possui restricdes em visibilidade e inferabilidade; a (2) transparéncia nominal possui restricGes apenas na inferabilidade;
a (3) transparéncia condicionada a necessidade de saber possui restricGes apenas na visibilidade; e a (4) transparéncia na
atribuicdo e gestao do sigilo, que apresenta restrigdes em ambos os elementos. Utilizando a mesma apresentagdo da Figura 1,
a adjetivacdo pode ser graficamente representada pela Figura 3.

Figura 3
Adjetivagdo do conceito e os quatro subtipos de transparéncia

Transparency
More restriction Less restriction
Limited Attributes: All Limited Attributes: Limited Attributes: Limited Attributes:
Transparency in the Visibility Inferability None
allocation and Conditional Nominal Fuller
management of sensitive Transparency Transparency Transparency
information

Fonte: Elaborada pela autora.
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Ao analisar os quatro subtipos de transparéncia democratica possiveis, visibilidade e inferabilidade podem variar, mas nunca
se extinguir. Isso ocorre porque, mesmo em nivel bastante reduzido, esses elementos sdo, ontologicamente, os definidores da
prépria existéncia de transparéncia. Com isso, descarta-se a possibilidade de substitutabilidade desses elementos (GOERTZ,
2006a). Por conseguinte, nas proximas subsegbes se discute cada tipologia e como afetam futuras avaliagdes de transparéncia.

Transparéncia plena

A transparéncia plena ocorre quando a divulgagdo dos dados ocorre nos niveis mais altos de visibilidade e inferabilidade e
corresponde ao modelo originalmente proposto por Michener e Bersch (2013). Em decorréncia disso, ndo ha modificacdo
nas relagGes entre indicadores e nivel secundario do conceito. Esse tipo de transparéncia ocorre quando ha disponibilizacdo
ativa das informacGes, ou seja, quando elas se encontram disponiveis a priori para acesso do cidaddo. Exemplos sdo as bases
de dados de atividades do Poder Legislativo, com constante atualizacdo e provimento de dados sobre votagdes, projetos
de lei e andamento dos projetos; quando as respostas a pedidos de informagdo sdo publicitadas; ou quando os governos
disponibilizam plataformas de dados abertos.

Em termos de inferabilidade, a transparéncia plena ocorre sempre que determinado publico-alvo tem suas necessidades
informacionais atendidas, seja de forma simplificada, seja de forma complexa. Vale ressaltar que os indicadores de inferabilidade
podem variar, ja que, como mostrado na Figura 2, seguem uma légica de substitutabilidade. Isso significa que pode haver
inferabilidade somente com o indicador simplificagdo, desagregacdo ou outros, sem que seja necessario tornar obrigatdria a
presenca de determinado indicador.

A transparéncia plena pode ocorrer inclusive em ambientes que tém muitas informagdes restritas, uma vez que quando as
informacg0es sdo liberadas adequadamente, apds os periodos pertinentes de restricdo, viabiliza-se tanto visibilidade quanto
inferabilidade. Esse seria o caso, por exemplo, de um acesso adequado ao arquivo historico da diplomacia ja desclassificado
ou da preservacao e divulgacdo de dados pessoais apds os 100 anos de restricdo.

Fazendo mencdo a dicotomia entre transparéncia processual versus transparéncia de evento, a transparéncia plena pode
fornecer informagdes dos dois tipos. Plena transparéncia em compras publicas, por exemplo, significa fornecer dados tanto
sobre o processo de tomada de decisdao sobre um fornecedor quanto sobre os resultados e a execugao do contrato firmado
(BARROS e RODRIGUES, 2017; HOOD e HEALD, 2006).

Adjetivar transparéncia dessa forma implica evidenciar que a disponibilizagdo total de informag&es governamentais é apenas
uma das camadas de acesso possiveis dentro de democracias. A maioria dos trabalhos de avaliagdo de transparéncia se
enquadram nessa adjetivacdo (ABDALA e TORRES, 2016; BAIRRAL, COUTINHO e ALVES, 2015; BRUSTOLIN, 2009; MICHENER,
MONCAU e VELASCO, 2014; MONTEIRO, 2014; OHASHI, 2008), representando passos importantes para a avaliagdo das politicas
de transparéncia, mesmo que de maneira parcial.

Transparéncia nominal

Quando se restringe a inferabilidade de uma informagao, mantendo-se sua visibilidade, temos a transparéncia nominal —
presente no arcabouco tedrico de Hood e Heald (2006). De acordo com esses autores, a transparéncia nominal ocorre quando
os dados sdo disponibilizados sem a preocupacdo de como serdo entendidos ou processados pelo receptor. Nela, a informacao
esta visivel (completa e encontrdvel), mas talvez ndo esteja desagregada, verificavel ou simplificada. Esse tipo de transparéncia
nao constitui, por si, um ndo cumprimento da legislagao vigente de cada pais e pode ocorrer por diversas razdes: ma vontade
da burocracia em responder, tentativa de esconder alguma informacgdo que revele incompeténcia ou fraude, dentre outros.

Ha, entretanto, trés outras motiva¢des recorrentes que ndo tém a ver com a ma-fé da administragao publica, que sdo: a (1) ma
qualidade e limitagdo dos sistemas de informacao atuais; a (2) falta de recursos adicionais destinados ao acesso a informacao;
e a (3) auséncia de defini¢Ges claras sobre a responsabilidade da producdo da informacéao.

Aimpossibilidade de enviar ao cidaddo documentos em formato aberto pode dar-se por limitacdes dos sistemas de informagdo
da méquina publica, gerando situagdes em que se tem todos os dados completos, visiveis, verificdveis, qui¢d simplificados,
mas de dificil manipulagdo como aqueles em portable document format (PDF), por exemplo. E comum que pesquisadores
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requeiram dados em formatos editdveis e que, por impossibilidade dos sistemas operantes, s6 seja possivel fornecer dados
em formatos nao editaveis (MICHENER, 2011).

Quanto ao item 3, sobre a responsabilidade da produgdo de informagdes, de acordo com diversos servidores publicos federais
responsaveis por responder pedidos de informagdo (RODRIGUES, 2013), é recorrente o relato de que os pedidos envolvem a
anadlise de uma grande quantidade de dados, o que se torna impossivel em um contexto de acumulac¢do de tarefas por parte
da administracdo publica. Mesmo quando se trata de pedidos simples, se o contetido da resposta é uma simplificacdo de
informag0es ja publicas, muitos burocratas se sentem como “fazendo o trabalho dos outros”.

A ldgica da terceirizagdo de andlises e simplificagcGes para o publico geral ja se faz presente no movimento de dados abertos
(uma forma de transparéncia ativa), cuja meta é disponibilizar dados brutos e editaveis. O tratamento e uso desses dados
geralmente ndo sdo avaliados como deveres do Estado, geralmente essa responsabilidade fica a cargo dos usuarios por meio
da criagdo de aplicativos com interfaces amigaveis para utilizacdo dos dados (APIs - Application Programming Interface)
(BARROS e RODRIGUES, 2017; IGLESIAS, 2017). No entanto, isso ainda esta ausente nos debates sobre transparéncia passiva.

Variaveis politicas e estruturais também entram em questao, como a necessidade de criagdo de areas especificas na instituicao
dedicadas ao atendimento aos pedidos de informac¢do. Muitas vezes, novas leis e direitos ndo acompanham expansGes em
estrutura e orgcamento, o que gera sobrecarga de trabalho para alguns funcionarios ou setores. Michener (2011) enquadra
esses problemas como dilemas administrativos das leis de acesso a informacdo. Contudo, ha muitos procedimentos que podem
ajudar a estabelecer um equilibrio entre transparéncia e dificuldades tecnoldgicas e burocraticas. Nisso entra a importancia
do treinamento das burocracias, da familiarizagdo com as leis de acesso as informagdes publicas, da inclusdo da transparéncia
como medidor de desempenho das organizagGes, dentre outros.

As implicagdes que esse tipo de transparéncia acarreta para as avaliagdes de politicas publicas sao diversas, ja que trazem,
necessariamente, um aspecto qualitativo e institucional a avaliagdo do cumprimento das leis. Em outras palavras, a transparéncia
nominal evidencia as falhas existentes nas instituicdes que podem impedir o exercicio da transparéncia plena, sem deixar de
atribuir o devido mérito as informacgdes prestadas com as ferramentas disponiveis.

A partir desse enquadramento conceitual, é possivel avaliar o quanto uma organizac¢do se esforga para forjar mudancgas
institucionais direcionadas a transparéncia: se ao longo do tempo uma avaliagdo mostra o aumento de transparéncia plena
e o declinio da transparéncia nominal, provavelmente mudancas institucionais ocorreram, sejam elas culturais, nos sistemas
de informacdo ou na delimitagdo da producdo da informacdo publica.

Transparéncia condicionada

Quando a visibilidade de uma informacao é restrita e sua inferabilidade permanece irrestrita, trata-se de uma informacdo da qual
ja se sabe o provavel contetdo e a forma, mas sé se tem acesso a ela com uma condigdo. Considera-se esse tipo de informacédo
aquela que é condicionada a um processo de pedido de informagdo. Ndo hd, necessariamente, prejuizo para a inferabilidade
neste tipo de transparéncia, ja que se o processo de peti¢do for justo e organizado, o requerente terd acesso a informagdo de
maneira apropriada. Nisto se enquadram os portais de pedidos de informagdo, que devem ser construidos de modo a facilitar o
acesso dos cidaddos, bem como o cumprimento dos prazos para resposta e completude do contetdo fornecido.

Ha, contudo, um subtipo de transparéncia condicionada que merece ser destacada: a da necessidade de saber. Sua ldgica é
bem simples: um documento de um setor de uma instituicdo ndo necessariamente tem de estar acessivel a outro setor que
nao se relaciona com a atividade que originou o documento. Alguém do setor de recursos humanos (RH) provavelmente
ndo tem necessidade de saber os tramites da contratacdo de uma assessoria de marketing pelo setor comercial, assim como
diversas operagdes de uma organizagdo militar (OM) no sul do pais ndo tém de estar disponiveis automaticamente para outra
OM no norte do pais. Esse tipo de distingdo é de uso muito comum em documentos das Forgas Armadas, sendo que quando
um documento é de interesse da organizagdo como um todo, a indicagdo é de “uso ostensivo”*.

A necessidade de saber ndo constitui um empecilho por si para que uma pessoa de outra area veja ou tenha acesso ao
documento. Ela tem mais um sentido de organizagao e de evitar que haja excesso de fluxo de informagdes dentro de uma

4A exemplo do documento EMA-414 da Marinha (BRASIL, 2005).
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instituicdo. Essa l6gica faz sentido dentro das organizagGes, mas para que ndo seja uma barreira a transparéncia democratica,
deve ser regulamentada de forma clara®.

O aspecto organizacional do fluxo de informacdes vale para algumas dire¢des especificas de transparéncia apresentadas por
Hood e Heald (2006), como na transparéncia horizontal, em especial a transparéncia horizontal para o interior (observadores
podem visualizar o que ocorre dentro da organiza¢do). Contudo, essa forma de organizacdo das informagdes ndo pode ser
um impeditivo ao acesso dos cidaddos as informacGes governamentais (transparéncia vertical).

Os motivos para a restricdo de informacgdes com base na necessidade de saber devem ser claros e justificados (ARTICLE 19,
1999), e um dos casos em que fica clara a motivacdo da restricdo é a relativa a informacdo pessoal. Nesses casos, para respeitar
a privacidade do cidaddo, o acesso geralmente se restringe a prépria pessoa, ao 6rgdo que gerou ou guarda a informagdo
e ao Poder Judicidrio no caso de uma investigagdo em processo. Com isso, tem-se inferabilidade com visibilidade reduzida.
Outro caso de restrigdao de transparéncia pela necessidade de saber é aquela relativa a documentos em elaboragdo ou de
processos judiciais em andamento (DONEDA, 2011).

Por conseguinte, a transparéncia em retrospecto e a transparéncia processual ganham destaque nesse tipo de transparéncia,
uma vez que o acesso a informacgdo envolvido na transparéncia plena é impossibilitado. As implicagdes da utilizagdo dessa
tipologia para futuras avaliagGes de transparéncia se concentram eu duas ideias: na avaliacdo da implementac&o do processo de
se pedirinformacdes; e na ideia de que a transparéncia condicionada a necessidade de saber s6 pode ser avaliada por aqueles
com direito de saber. Se um documento contém muitas informagdes pessoais e é liberado com diversas partes classificadas,
nao se pode dizer, necessariamente, que ha falta de transparéncia. Nesse sentido, a lei de acesso a informagdo mexicana
(MEXICO, 2015) tem um mecanismo que da conta de melhor transparentar o contetdo desse tipo de documento: é possivel
requerer que se elabore uma versao publica do documento contendo sua ideia geral, sem prejuizo de outras provisGes legais
de protecdo a dados sensiveis.

Transparéncia na atribuicao e gestao do sigilo

Quando tanto a visibilidade e a inferabilidade de uma informagdo sdo restritas, tem-se a transparéncia na atribuigdo e gestdo
do sigilo, esta que deve ocorrer sempre que politicas publicas democraticamente legitimas necessitem do segredo para
acontecer. Aqui se enquadram diversas instancias do Poder Executivo, como as instituicdes de defesa, diplomacia, seguranca
publica e aquelas que lidam com informagdes fiscais. Thompson (1999) afirma que sempre haverd um conflito essencial entre
sigilo e democracia:

O conflito ndo é primariamente entre sigilo e democracia, mas surge da prépria ideia do processo
democratico. Algumas das melhores razées para estabelecer um sigilo surgem dos mesmos valores
democraticos que vdo de encontro ao sigilo. A presun¢cdo democratica contra o segredo (e a favor da
publicidade de dados) pode ser defendida, mas ndo de maneira tdo simples quanto poderia se supor
(THOMPSON, 1999, p. 182, traducdo nossa).

A gestdo do sigilo gera a necessidade de se criar uma diversidade de mecanismos para assegurar que os segredos sejam
legitimados pelo processo democratico (COLARESI, 2014; SAGAR, 2013). Esses mecanismos institucionais, por sua vez, tornam
relevante a variedade de transparéncia denominada “transparéncia de processo”. Muito mais do que os inputs e outputs das
classificacGes, os processos que as gerem e as mantém sdo o lastro da legitimidade do segredo.

Diversos organismos internacionais vém tragando parametros para segredos democraticos, como os Tshwane Principles, que
sugerem uma série de parametros de transparéncia para controle do sigilo. Dentre eles estdo: a (1) publicagdo de lista com
motivos pelos quais se pode classificar documentos; o (2) estabelecimento de testes de interesse publico na informacao; a
(3) criagdo de 6rgdos autbnomos de controle do acesso as informagGes publicas; e a (4) divulgagdo parcial da informagao,
qguando apenas fragdes de um documento sdo sigilosas (ARTICLE 19, 2006; OPEN SOCIETY JUSTICE INITIATIVE, 2013). Rodrigues
(2017) também identifica outros fatores importantes relativos a transparéncia processual de documentos de acesso restrito
como, por exemplo, a existéncia de fiscalizagdo em arquivos militares, a correta implementacdo das tabelas de temporalidade
arquivistica e o controle dos processos de eliminagdo de documentos.

° Consideragdes extraidas de entrevista conduzida pela autora a Diretoria do Patriménio Historico e Documentagdo da Marinha em fevereiro de 2015.
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Outra importante variedade de transparéncia trabalhada por Hood e Heald (2006) é a transparéncia em retrospecto, ja que o
limite temporal do sigilo acaba se tornando um dos aspectos mais importantes para o indicador completude e, por extensao,
para a visibilidade. Nos termos do conceito de transparéncia da Figura 2, visibilidade continua com os indicadores completude
e encontrabilidade, mas a forma de mensuragéo é bastante diferente dos outros subtipos, ja que completude pode restringir-se
a um cédigo, e encontrabilidade pode limitar-se a disponibilidade de uma lista com cédigos de documentos classificados.
Percebe-se, aqui, que cada tipo de transparéncia mantém os mesmos elementos, mas varia em seus indicadores. No caso
da inferabilidade, desagregacao e simplificacdo ndo se aplicam, mas a verificabilidade ganha importancia como formas de
contestar as restricGes de acesso e assegurar que sdo legitimas.

Ao avaliar a transparéncia de instituigGes que lidam com documentos classificados, portanto, assume-se um carater processual
forte, ja que cidaddos ndo podem ter acesso direto a documentos. Um dos indicadores de inferabilidade mais importantes
nesse tipo de transparéncia é o de “verificabilidade”, ja que para uma avaliacdo criteriosa dos processos de sigilo se mostra
necessario que terceiros possam ter acesso a esses documentos. Citando novamente a lei de acesso a informacdo mexicana,
naquele pais o Instituto Nacional de Informagdo Publica pode acessar documentos classificados e rever a temporalidade de
algumas restri¢des. O Brasil, por sua vez, sé tem mecanismos institucionais para exercer verificabilidade no que tange ao
controle do Poder Legislativo sobre documentos de inteligéncia (via Comissdao Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia
— CCAI)®, faltando mecanismos mais amplos de verificagdo de restricdes de acesso.

CONSIDERACOES FINAIS

As organizagGes publicas realizam uma ampla gama de a¢Oes, nem todas passiveis de escrutinio publico direto e em tempo
real. Nesse ensejo, se a transparéncia surge como imperativo democratico e de governanca, a natureza das informacgées
produzidas deve ser levada em conta ao avaliar o qudo abertas as instituicdes sao. O conceito de transparéncia ndo é novo e,
desde Jean-Jacques Rousseau e Jeremy Bentham, passa pela discussdao do mercado de ideias; até os debates de governanga
e eficacia na administracdo publica, diversos alongamentos conceituais ocorreram (BENTHAM, 1843; BEVIR, 2010; BLOCHER,
2008; MARKS, 2001).

N&o obstante, por meio do debate sobre conceitualizagdo iniciado por Sartori (1970) e estendido por Goertz (2006a), Adcock
e Collier (2001), este artigo propde uma reflexdo sobre o conceito de transparéncia no ambito de democracias, levando em
conta as diferentes naturezas institucionais, as diferentes necessidades de transparéncia e sigilo e a fidedignidade democratica
dos processos que a geram.

Na realizacdo desta analise, levou-se em conta o conceito de transparéncia desenvolvido por Michener e Bersch (2013),
composto de trés niveis, como Goertz (2006a) recomenda. Como elementos secundarios e ontoldgicos figuram a
visibilidade da informacdo e a inferabilidade — que é a capacidade de inferir algo a partir da informagdo. Nesse conceito,
a visibilidade é composta pelos indicadores completude e verificabilidade; a inferabilidade, por sua vez, pode ser composta
por distintos indicadores, desde que se assegure que o publico ao qual a informacdo é direcionada possa compreender
e fazer uso da informacao.

Considerou-se também o efeito das variedades e dire¢Bes de transparéncia trabalhadas por Hood e Heald (2006), que
envolvem a horizontalidade ou verticalidade do fluxo de informagdes, o momento de liberagdo das informagdes (tempo real
ou em retrospecto), o objeto de onde se deriva a informacgdo (evento ou processo), bem como a utilidade da informacao
(transparéncia nominal ou efetiva).

O conceito de Michener e Bersch (2013), bem como as consideragdes de Hood e Heald (2006), fornecem pegas de um quebra-
cabeca de diversas formas pelas quais a transparéncia pode ocorrer e ser identificada. No entanto, ndo suprimem a necessidade
de uma organizagdo conceitual que va além da visdo de transparéncia apenas como divulgacdo maxima de informacgdes, de
modo a considerar, simultaneamente, os variados niveis de transparéncia que podem coexistir em determinada instituicdo.

Na tentativa de solucionar a questdo, buscou-se adjetivar transparéncia de acordo com possiveis variacées, ou seja, niveis
maximos e minimos cabiveis aos elementos secundarios do conceito de Michener e Bersch (2013). De acordo com Goertz

SEntrevista realizada com representante da CCAl em Brasilia, em margo de 2015.
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(2006a), adicionar adjetivos a um conceito pode ajudar a captar nuances da realidade das quais um conceito generalista é
incapaz de dar conta. Por conseguinte, propds-se uma tipologia com quatro subtipos de transparéncia que comportam os
distintos contextos informacionais de democracias modernas, a saber: a (1) transparéncia plena; a (2) transparéncia nominal;
a (3) transparéncia condicionada; e a (4) transparéncia na atribui¢do e gestdo do sigilo.

A transparéncia plena é aquela que ocorre quando nado ha necessidade de restricGes em visibilidade e inferabilidade, ou seja,
tem-se acesso aos dados completos e de maneira facilitada. Essa transparéncia pode ser relacionada a todas as variedades
de transparéncia debatidas por Hood e Heald (2006), inclusive aquelas que um dia ja foram classificadas e, apds o tempo de
restrigao, foram devidamente liberadas ao acesso publico.

A transparéncia nominal lida com restri¢des na inferabilidade, ou seja, tem-se acesso as informagdes, mas seu uso ou
capacidade de gerar inferéncias estd comprometido(a). Isso pode ocorrer por simples ma-fé dos entes publicos ao fornecer
as informacdes, mas também pode ser sinal de questdes institucionais mais complexas, como: a auséncia de recursos, a falta
de flexibilidade dos sistemas atuais de banco de dados e a sistematizacdo de informacdes, ou até uma falta de compreensao
dos limites da responsabilidade de produzir informacgGes agregadas e analises. A transparéncia nominal evidencia as falhas
existentes nas instituicGes que podem impedir o exercicio da transparéncia plena, sem deixar de atribuir o devido mérito
as informagdes prestadas com as ferramentas disponiveis. Longitudinalmente, também se torna possivel avaliar esforgo das
organizagdes para se adaptar institucionalmente a um modus operandi mais transparente.

A transparéncia condicionada ocorre quando ha restri¢des na visibilidade da informagdo, mas ndo necessariamente na
inferabilidade. Isso ocorre quando a informagdo nao estd disponivel a priori, e é necessario iniciar um processo de pedido a
informacgao, que pode ser avaliada através do cumprimento da transparéncia passiva. Além disto, hd também os casos em que
é necessario provar a necessidade de saber, como para informagGes pessoais e processos na Justica. S é possivel avaliar esse
subtipo quando se tem o direito de saber e, no caso das informacgdes pessoais, a legislacdo brasileira prevé até 100 anos de
sigilo. Contudo, ha mecanismos presentes em legisla¢cdes internacionais que dariam conta de promover maior transparéncia
nesses casos, quando se pode pedir que se elabore uma versdo publica do documento em questdo.

Ja na transparéncia na atribuigcdo e gestdo do sigilo nem a justificativa de classificagdo é clara, sendo divulgado somente
o tema que se enquadra. Nesses casos, mecanismos de transparéncia em retrospecto e de transparéncia de processos
se mostram vitais para garantir a fidedignidade democratica dos segredos gerados pelo Estado, bem como mecanismos
de contestagdo. Esses mecanismos de transparéncia processual sdo o lastro da legitimidade do segredo em democracias,
devendo basear-se em parametros claros e, inclusive, ja abundantes na literatura e na advocacy internacionais (OPEN
SOCIETY JUSTICE INITIATIVE, 2013).

Dentre as limitagdes do estudo esta a analise superficial de como cada adjetivacdo pode afetar os indicadores de visibilidade e
inferabilidade. O desenvolvimento desses indicadores ndo é objeto primario de estudo deste artigo, que opta por desenvolver
primeiro uma noc¢do ampla das implicagGes da tipologia nos atributos secundarios do conceito. Além disso, fica pendente a
aplicacdo da tipologia na avaliacdo da transparéncia de uma instituicdo, o que sera resolvido em futuros estudos.

Almejou-se preencher a lacuna tedrica acerca da conceitualizagdo da transparéncia na literatura de politicas publicas,
especialmente motivada por uma avaliagdo de transparéncia acurada das instituicGes cuja natureza do trabalho necessita de
sigilo. Ha mais nuances de acesso a informag&o nas instituicbes do que a dicotomia transparéncia/opacidade pode comportar.
Este estudo abre portas para novas e mais completas avaliagdes da transparéncia das institui¢des publicas, levando em
conta diversos tipos de informagdo, estagios de restri¢cdo, natureza das politicas publicas e, ainda, aspectos institucionais e
processuais da gestdo da informacao.

Estudos comparativos e longitudinais que mostrem mudanc¢as em cada um dos tipos de transparéncia nas organizagées
podem proporcionar um panorama robusto, ndo sé do que é ofertado em termos de dados, mas também do desenvolvimento
institucional dessas organizac¢des publicas. Espera-se ter caminhado em dire¢do a resolucdo desse quebra-cabeca conceitual
que traz implicagGes diretas a avaliacdo de politicas publicas no tema. Por fim, vale ressaltar uma obviedade esquecida por
considerdvel parte das ciéncias sociais (SARTORI, 1970), cujo exercicio define a prépria motivagdo deste artigo: retomemos
os debates conceituais.
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