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RESUMO

PACHECO, Bernardo Calil. Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo para a
democracia: uma andlise comparativa das estratégias do Poder Executivo dos
municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo (2013-2016). Rio de Janeiro, 2018.
Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento — PPED),
Instituto de Economia — IE, Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ, Rio de
Janeiro, 2018.

Esta pesquisa teve como objetivo apresentar, analisar e comparar dois modelos distintos
de atuacdo do Poder Executivo municipal, nas duas cidades mais populosas do Brasil,
Sao Paulo e Rio de Janeiro, no que tange a utilizacdo das tecnologias de informacéao e
comunicacdo (TIC) para o aprofundamento democréatico, a partir das narrativas do
governo aberto e da cidade inteligente, respectivamente. O recorte temporal (2013-
2016) abrange o mandato dos prefeitos que se inicia com um fato histérico marcante do
periodo pds-redemocratizacdo no Brasil: as grandes manifestacfes de junho de 2013.
Para além dos planos de governo e das metas pré-estabelecidas, as gestdes de ambas as
cidades se viram obrigadas a se posicionar diante de questionamentos tdo complexos — o
modelo disfuncional da democracia representativa no pais e no mundo — quanto novos —
0 papel das TIC na construcdo de uma cidadania mais ativa. Neste sentido, a pesquisa
utiliza a transparéncia governamental, a participacdo social, o uso de dados dos cidadaos
e a privacidade do individuo como categorias de analise do Poder Executivo de ambas
as cidades. As estratégias destes governos se deparam, necessariamente, com passivos
estruturais e gargalos tipicos da administracdo publica no pais, com especificidades
locais. Em meio a dilemas e desafios, porém, ganham concretude e constroem

experiéncias marcantes a partir de campos politicos e ideoldgicos distintos.

Palavras-chave: Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo; Cidades Inteligentes;

Governo Aberto; Transparéncia; Participacdo Social; Dados; Privacidade.



ABSTRACT

PACHECO, Bernardo Calil. Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo para a
democracia: uma andlise comparativa das estratégias do Poder Executivo dos
municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo (2013-2016). Rio de Janeiro, 2018.
Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento — PPED),
Instituto de Economia — IE, Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ, Rio de
Janeiro, 2018.

This research had the objective of presenting, analyzing and comparing two distinct
models of the municipal Executive Power, in the two most populous cities of Brazil,
Sdo Paulo and Rio de Janeiro, regarding the use of information and communication
technologies (ICT) for the democratic deepening, from the narratives of the open
government and the smart city, respectively. The analysis (2013-2016) covers the
mayors' mandate that begins with a historical event in the post-re-democratization
period in Brazil: the large demonstrations of June 2013. In addition to government plans
and target plans, the administrations of both cities have been forced to stand in the face
of such complex questions - the dysfunctional model of representative democracy in the
country and in the world - and new ones - the role of ICT in building a more active
citizenship. Therefore the research uses governmental transparency, social participation,
the use of citizen data and individual privacy as categories of analysis of the Executive
Power of both cities. The strategies of both governments are necessarily faced with
typical structural liabilities of the public administration in the country, with local
specificities. In the midst of dilemmas and challenges, however, they gain concreteness

and construct remarkable experiences from different political and ideological fields.

Keywords: Information and Communication Technologies; Smart Cities; Open

Government; Transparency; Social Participation; Data; Privacy.
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1. INTRODUCAO

As inovacdes e a expansdo das tecnologias de informagéo e comunicagéo (TIC)
pelos espacos publicos e privados das cidades do século XXI fazem emergir novas
oportunidades e desafios, mas também dilemas e riscos para 0s governos locais e para
os cidaddos em sentidos diversos. Se, em 2018, ja ndo € mais possivel imaginar a
administragdo publica de grandes conglomerados urbanos como So Paulo e Rio de
Janeiro, focos desta pesquisa, sem a utilizagdo intensiva das novas tecnologias, numa
evolucdo gradual para a digitalizacdo de dados e processos, o modelo de
desenvolvimento desta transformacéo radical estd em permanente disputa.

A0 passo que a internet, via computadores, smartphones ou outras ferramentas
de interacdo ndo-presencial, em um espaco publico digital interligado em rede,
possibilita formatos mais efetivos para a transparéncia e a prestacéo de contas dos atores
governamentais, a participacdo social formal ou informal e a prestacdo de servicos
publicos, ampliando a miriade de oportunidades para o aprofundamento da democracia,
as TIC sdo também, potencialmente, um poderoso meio de controle dos individuos por
parte de governos e empresas.

A perda de privacidade e a utilizacdo de dados dos cidaddos com fins politicos
ou fins privados indesejados, sem regulamentacdo que proteja de forma eficaz os
direitos dos individuos e do conjunto da populacdo, e os valores democraticos por
consequéncia, sdo riscos inerentes da amplitude e capilaridade alcancadas pelas TIC. No
caso especifico das administracbes municipais no Brasil, a proximidade com o publico e
0 dever constitucional da prestacdo de servicos em areas sensiveis, como salde,
educacdo, seguranca publica e mobilidade urbana, entre outras, geram complexas
responsabilidades na lida com a imensa quantidade de dados colhidos, ou do big data.

Entre os anos de 2013 e 2016, as gestdes dos prefeitos Fernando Haddad, em
Sdo Paulo, e Eduardo Paes, no Rio de Janeiro, apostaram em narrativas mais ou menos
estruturadas que, se ndo se esgotam no uso das TIC, fazem da utilizacdo destas
tecnologias um de seus eixos. Em cada uma delas, é possivel detectar prioridades em
investimentos de recursos e visdes distintas sobre as oportunidades e riscos dessas
ferramentas. Em S&o Paulo, a narrativa de governo aberto. No Rio de Janeiro, a de

cidade inteligente.
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A narrativa de governo aberto, consolidada pela Parceria de Governo Aberto?,
uma iniciativa formalizada por dezenas de paises e governos locais ao redor do mundo,
estd baseada na promocao de acdes que incentivem, em esséncia, maior transparéncia na
administracdo publica, ampla participacdo civica em todo o ciclo de intervencbes do
governo, garantia da integridade e da ética dos servidores publicos no exercicio de suas
atividades e inovacéo tecnoldgica, em busca de solugdes para novos e velhos problemas
na velocidade que o século XXI exige.

Desde o Plano Diretor de uma cidade, passando pelo planejamento estratégico
de um mandato, até o complexo processo de cada politica publica, da formacdo de
agenda a avaliacdo, 0 objetivo é que haja significativa incidéncia do conjunto da
populagéo, ou dos grupos impactados, na construcdo de prioridades e processos. O ator
governamental se coloca mais como mediador de vozes e interesses, e menos como
detentor exclusivo do poder.

Ja a narrativa de cidade inteligente trata de um conceito em disputa, com poucos
consensos formados. Para Cocchia (2014), smart city, em inglés, traduzido como cidade
inteligente em portugués, inclui os conceitos de cidade inteligente (intelligent city),
cidade do conhecimento, cidade ubiqua, cidade sustentavel, cidade digital, entre outros.
A interdisciplinaridade e os maultiplos interesses ao redor da narrativa, inclusive de
grandes players internacionais do mercado, moldam o debate.

Fato é que a acelerada urbanizacdo a partir da segunda metade do século XX e a
expansdo das TIC para todos os campos de atividade e conhecimento humanos
demandam dos governos soluc@es integradas a este contexto. Elas devem ser capazes de
fazer frente a desafios de escala e complexidade sem precedentes. A infraestrutura de
conectividade, os sensores e dispositivos que captam diferentes sinais do ambiente
urbano, os centros de operacdo e controle destas ferramentas e as interfaces de
comunicacdo (servicos, portais web, aplicativos moveis) para enviar e receber
informagdes dos individuos e das empresas sdo eixos de um modelo de cidade
inteligente cada vez mais consolidado, inclusive no ambito da Organizacdo das Nagoes
Unidas®.

As duas narrativas ndo sdo excludentes e ambas apresentam dilemas,

contradicGes e riscos. Para além da critica no campo dos conceitos, implementar

! https://www.opengovpartnership.org/open-government-declaration (acesso em 13/abr/2018)
http://habitat3.org/wp-content/uploads/21-Cidades-Inteligentes _final.pdf (acesso em
11/abr/2018)



https://www.opengovpartnership.org/open-government-declaration
http://habitat3.org/wp-content/uploads/21-Cidades-Inteligentes_final.pdf
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projetos inspirados nestes modelos demandam recursos e custos politicos significativos.
Neste trabalho, elas sdo o ponto de partida para a busca de melhor compreenséo sobre a
real utilizacdo das TIC em praticas de governo distintos. Estamos diante, no entanto, de
peculiaridades da administracdo puUblica brasileira, de gargalos administrativos e
passivos estruturais por vezes similares nas duas cidades mais populosas do pais.
Ambas sdo dependentes de suas trajetorias, ainda que os caminhos de seus
desenvolvimentos tenham sido distintos.

Esta pesquisa analisa, comparadamente, dois casos distintos, mas congruentes, a
partir das narrativas majoritarias de seus governos. A pratica politica, no entanto, aponta
para o papel fundamental da “maquina instalada”. Do Estado, enfim, para além de
mandatos necessariamente temporarios. A expectativa da populacdo e 0s interesses
individuais por respostas rapidas vao de encontro ao timing da administracdo publica,
com seus gargalos e passivos, mas também com um eixo de continuidade de grande
relevancia.

O objetivo geral desta dissertacdo é responder a seguinte pergunta de pesquisa:

Como as tecnologias de informacéo e comunicacéo (TIC) estdo inseridas na
atuacdo do Poder Executivo municipal do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, entre
2013 e 2016, no que tange a transparéncia governamental e participacao social?

J& como objetivos especificos, a dissertacdo busca responder as seguintes
questdes:

(1) Existe uma estratégia digital, ou seja, um conjunto de diretrizes top-down
que orienta a linha de atuacdo da administracdo no que concerne as TIC?

(2) Quiais as iniciativas relacionadas a transparéncia e participacdo social, e que
utilizam TIC, foram implementadas?

(3) Quiais foram os gargalos para implementacdo destas iniciativas?

(4) Como os oOrgaos responsaveis lidaram com a questdo da privacidade e da
protecdo dos dados dos cidaddos?

Para atingir estes objetivos, o trabalho produziu revisdo critica da literatura
tedrica sobre os conceitos de transparéncia e accountability, participacdo social
presencial e por meios digitais, e privacidade e utilizacdo de grandes bancos de dados
(big data) dos cidadaos por parte do Estado. O foco foi nas novas tecnologias de
informacao e comunicacao (TIC) e o Poder Executivo dos municipios.
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A coleta de literatura foi feita a partir de bases como Portal Capes, Scielo e
Google Scholar, além de bibliografia indicada em textos académicos brasileiros e
estrangeiros, a partir das seguintes palavras-chave: transparéncia, accountability,
participacdo social, servicos publicos, governo eletrdnico, e-gov, e-governanga, smart
city, cidade inteligente, open government e governo aberto.

Em paralelo, foi consolidado levantamento sobre a legislagdo em vigor & época a
nivel federal, estadual (estados do Rio e de S&o Paulo) e municipal (municipios do Rio e
de S&o Paulo) acerca dos referidos temas. O corte temporal do trabalho é o periodo entre
2013 e 2016, correspondente ao mandato do prefeito de Sao Paulo, Fernando Haddad, e
do segundo e ultimo mandato consecutivo do prefeito do Rio, Eduardo Paes.

No capitulo seguinte, o trabalho apresenta revisdo da literatura sobre cidade
inteligente e governo aberto a nivel municipal. A coleta inicial de literatura foi feita a
partir das mesmas fontes supracitadas.

Com este arcabouco, foram produzidos os dois estudos de caso. Neles, buscou-
se mapear iniciativas relacionadas a cada uma das trés categorias (transparéncia e
accountability, participacdo social e prestacdo de servicos publicos) e analisa-las a luz
da literatura tedrica e do marco legal; compreender como as questdes da privacidade na
lida com dados dos cidaddos séo tratadas nessas iniciativas.

Para este fim, foram produzidas entrevistas semiestruturadas (semidirigidas)
com os dois ex-prefeitos e gestores responsaveis pelas iniciativas, entre outros atores-
chave. Foi utilizada a metodologia da analise de contetdo (Bauer, 2002) a partir das
seguintes categorias: transparéncia, participacao social e privacidade e uso de dados dos
cidaddos. Foi produzida também pesquisa documental junto aos Orgdos da
administragdo publica de S&o Paulo e do Rio de Janeiro, e seus respectivos canais
digitais.

A sequir, as duas experiéncias foram sintetizadas em analise comparativa. Na
conclusdo, discutiu-se: as narrativas sobre estratégias top down de uso de TIC; a
priorizacdo de investimento de recursos; capacidade de implementagédo das iniciativas;
gargalos e passivos estruturais para o desenvolvimento das iniciativas; e a lida com a

questdo da privacidade e uso de dados dos cidadaos.
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2. USO DAS TIC NA ADMINISTRACAO PUBLICA: ACESSO A CIDADANIA

2.1 Transparéncia

Em Desenvolvimento como Liberdade (1999), o autor indiano Amartya Sen
propde um exercicio de argumentacdo em torno de desejos pretensamente conflitantes
em sociedades do Terceiro Mundo, quais sejam, as necessidades econdmicas e as
liberdades politicas. Se a populacdo de um pais, especialmente no caso dos menos
desenvolvidos, fosse instada a responder qual das duas é prioridade, qual seria a
concluséo?

Diante de brutais condi¢des de sobrevivéncia, onde as demandas mais basicas da
vida humana ndo sdo garantidas para todos, as necessidades econdmicas estariam
certamente em primeiro plano, afirma Sen. Conceitos como liberdades politicas, direitos
civis e democracia, nesta linha de analise, seriam demasiado abstratos e, na comparacao,
supérfluos diante da pobreza real, concreta e visivel a ser enfrentada.

Esta premissa, utilizada em larga escala ao longo do século XX por regimes
autoritarios ao redor do mundo, partiria de trés principios béasicos: primeiro, de que
liberdades e direitos tolhem ou, ao menos, retardam o crescimento e o desenvolvimento
econémico; segundo, de que a opinido da maioria tende a rejeitar a democracia, dadas as
duas opcBes, por motivos “racionais” — este principio toma como dado que liberdades
politicas e necessidades econémicas sdo profundamente conflituosas; terceiro, que
liberdades politicas sdo uma questdo de “valores”, e valores marcadamente ocidentais.
Na Asia, por exemplo, ordem e disciplina teriam mais relevancia.

Ao longo dos séculos, e mesmo no atual século XXI, regimes mais ou menos
autoritarios registraram ritmos de desenvolvimento econdmico tdo dispares, em
circunstancias tdo particulares, que a hipotese do autoritarismo como garantidor das
necessidades econdmicas nao se sustenta com base em dados empiricos. Tampouco é
possivel afirmar, com evidéncias conclusivas, que regimes mais abertos, defensores das
liberdades politicas, oferecam esta garantia.

Ndo sendo o grau de abertura politica a variavel definitiva para a questdo
econdmica, qual seria, entdo, a importancia das liberdades e direitos dos cidaddos na
vida cotidiana individual, das familias e de dada sociedade? Para além da importancia
“propria”, ou “instrumental”, da liberdade politica, com a qual cidaddos e sociedades

sdo capazes de decidir seus proprios rumos, uma das chamadas “capacidades basicas”, o
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autor argumenta que a propria definicdo de necessidades econdmicas é resultado das
liberdades politicas. Um Estado autoritario ndo é capaz de compreender o que sejam, de
fato, essas necessidades.

“Uma compreensao adequada de quais sdao as necessidades econOmicas — Seu
conteddo e sua forca — requer discussdo e dialogo. Os direitos politicos e civis,
especialmente os relacionados a garantia de debate, critica e dissensdo abertos, séo
centrais para os processos de geracdo de escolhas bem fundamentadas e refletidas”,
afirma Sen (1999), que alerta: “a democracia tem sido especialmente bem sucedida na
prevencdo de calamidades que sdo faceis de entender e nas quais a solidariedade pode
atuar de uma forma particularmente imediata. Muitos outros problemas ndo sdo tdo
acessiveis assim” (SEN, 1999, p.182).

O autor exemplifica com o caso da India, onde houve éxito na erradicacio da
fome coletiva, mas o sucesso ndo tem sido 0 mesmo na eliminacdo da subnutricdo
regular, do analfabetismo ou das desigualdades de género. A democracia por si oferece
oportunidades, mas so “uma analise mais profunda e um aproveitamento mais eficaz da
comunicacgdo e da participacdo politica — em suma, uma pratica mais integral da prépria
democracia” (SEN, 1999, p. 182) permite que ela cumpra seu papel central na criacdo e
adequacao de normas e valores.

Neste sentido, a democracia se relaciona diretamente com 0 processo
comunicacional. Diminuir a assimetria de informacdes entre Estado e sociedade
favorece a aproximacao e potencialmente estabelece mecanismos de solucéo de dilemas

e conflitos no interior da burocracia. Para Levy:

[...] porque transformam e aumentam as capacidades da linguagem humana,
as teécnicas de comunicacdo desempenham um papel capital na evolucdo da
governanca politica. [...] Recordemos que o nascimento e a solidificacdo do
Estado e da lei sdo indissocidveis da invencdo da escrita. A cidadania e a
democracia pressupdem o alfabeto, isto &, a possibilidade de cada cidadao ler,
aplicar e criticar a lei, assim como a de participar de sua elaboracdo. (Levy,
2002, pag.29)
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Ainda segundo Levy:

A imprensa permitiu a edificagdo dos Estados-nagdo, assim como o
desenvolvimento das opiniBes nacionais, gracas a esta esfera publica [...]
Mais recentemente, a interligagdo mundial dos computadores, que integra
todos os media anteriores num meio de comunicacdo interativo original, leva
ao nascimento de um novo espaco publico. Este novo espaco redefine
radicalmente as condi¢des da governanca e vai, provavelmente, gerar novas

formas politicas, ainda dificilmente previsiveis. (Levy, 2002, pag.29)

Uma esfera puablica interconectada, desterritorializada, digital e em rede
possibilitada pelas tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC) do século XXI
transforma a interagéo entre os diversos atores sociais e o Estado, também ele complexo
e diverso em suas instituicdes. Em permanente fluxo multidirecional, a informagéo é
mediada ndo mais nos moldes unidirecionais emissor-receptor dos meios de
comunicacdo de massa, dominantes até entdo (SILVA, D. in SILVEIRA, S.A., 2010).
Neste sentido, garantir a qualificacdo do debate publico ndo depende apenas da emissao
da informacao, ou da “transparéncia”, lato sensu, por parte dos entes estatais. Mas, sem
ela, as oportunidades oferecidas pela democracia podem realizar-se no sentido inverso e

nada incomum, o das tentacdes autoritarias.

2.1.1 O que é transparéncia governamental
A definicdo de transparéncia governamental, quais os formatos adotados, quais

resultados sdo esperados e o qudo bem-sucedida é a transparéncia em atingir seus
objetivos sdo focos de andlise de diversos autores, em especial nas ultimas duas
décadas. Ndo h&a um padrdo uniforme e as dindmicas sdo complexas, dadas a quantidade
e rotatividade de atores envolvidos, as legislacdes com caracteristicas distintas e as TIC
em constante evolucéo — “a transparéncia moderna ¢ transparéncia mediada” (MEIJER,
2013). Para além do marco legal, iniciativas de transparéncia sdo responsabilidade e
oportunidade para cada servidor publico em suas fungdes.

Para Meijer (2013), transparéncia ¢ “a extensdo em que atores externos tém
permissao para acessar informacao sobre a forma como organizagdes publicas operam”.
A organizagdo ndo-governamental Transparéncia Internacional define o termo como “a
caracteristica de governos [...] de ser abertos, com divulgacdo clara de informacéo,

regras, planos, processos e agdes. Como principio, servidores publicos e gestores [...]
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tém o dever de agir visivelmente, previsivelmente e compreensivelmente para promover
a participacédo e a accountability, e permitir que terceiras partes facilmente percebam
que acdes estdo sendo realizadas™.

Para o Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 1997),
transparéncia ¢ “dividir informacao e atuar de maneira aberta”. Mais especificamente,
“permitir que os atores interessados (Stakeholders) coletem informagdes que podem ser
criticas para descobrir abusos e para defender seus interesses. Sistemas transparentes
tém procedimentos claros para a tomada de decisdo publica e canais de comunicagédo
abertos entre stakeholders e servidores publicos, e mantém ampla variedade de
informacao disponivel”.

Cucciniello, Porumbescu, e Grimmelikhuijsen (2017) identificam seis tipos de
transparéncia, divididos em dois grupos: transparéncia de objetos e transparéncia de
atividades. Na transparéncia de objetos, enquadram-se a transparéncia financeira ou de
orcamento (divulgacdo de informacéo sobre situacdo financeira de um governo e como
atores publicos usam recursos financeiros alocados); a transparéncia administrativa
(divulgacdo de informacBes da administracdo ou burocracia que dizem respeito as
atividades das organizagfes publicas, missdo e operacfes); e a transparéncia politica
(grau de abertura dos membros eleitos, informacéo de representantes politicos).

Na transparéncia de atividades, estdo incluidas a transparéncia no processo de
tomada de decisdo por parte dos gestores; a transparéncia na elaboracdo do contetdo
das politicas por parte dos gestores, administracdo ou burocracia; e a transparéncia nos
resultados e efeitos das politicas.

Os autores identificam ainda dez possiveis resultados da transparéncia, divididos
em dois grupos: efeitos nos cidad&os e efeitos no governo. Entre os efeitos nos cidaddos
estdo os ganhos em legitimidade, em participacdo, em confianca no governo e em
satisfacdo. Os efeitos no governo sdo melhorias em accountability, no combate a
corrupgdo, na performance, no processo de elaboragdo da decisdo, na administragéo
financeira e na colaboracédo entre governos.

Para alem da disponibilidade de informacdo, Cucciniello, Porumbescu, e
Grimmelikhuijsen (2017) destacam o fluxo de informag&o como importante categoria de
analise. Quais stakeholders tém acesso a quais informacgdes governamentais? Estes

autores mapearam quatro perspectivas: transparéncia para dentro e para fora (da

® https://www.transparency.org/glossary/term/transparency (acessado em 4/abr/2018)
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administracdo publica), para cima e para baixo (da hierarquia estatal). Este trabalho, no
entanto, analisa apenas a perspectiva da transparéncia para fora, ou seja, para atores
externos, em especial os cidad&os.

2.1.2 Marco legal da transparéncia para os municipios do Rio e de S&o Paulo
Em seu artigo 5°, inciso XXXIII, a Constituicdo Federal de 1988 determina que

“todos té€m direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular,
ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado”.

No artigo 37, paragrafo 3°, inciso II, “a lei disciplinara as formas de participacao
do usuério na administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente o acesso
dos usuérios a registros administrativos ¢ a informagdes sobre atos de governo”. Ainda
no artigo 216, paragrafo 2°, consta que “cabem a administragao publica, na forma da lei,
a gestdo da documentagédo governamental e as providéncias para franquear sua consulta
a quantos dela necessitem”.

As trés determinacdes foram regulamentadas pela Lei 12.527/2011, conhecida
como Lei de Acesso a Informacdo. Ela garante a qualquer pessoa o direito de solicitar e
receber dos Orgdos e entidades publicos, de todos os entes e poderes, informacbes
publicas por eles produzidas ou custodiadas. A publicidade passa a ser a regra, e o sigilo
a excecdo. Por informacao, entende-se quaisquer dados, processados ou ndo, que podem
ser utilizados para producdo e transmissdo de conhecimento, registrados em qualquer
suporte ou formato.

Cabe ressaltar que a qualidade e operabilidade dos dados governamentais, ou
seja, que estejam em formato acessivel as analises e combinagdes por maquina, sdo de
grande importancia para o trabalho posterior do solicitante e ddo, de fato, a medida da
abertura e transparéncia de uma administragao.

Cada municipio, na sequéncia, estabeleceu por decreto os procedimentos e
outras providéncias de aplicacdo da Lei de Acesso & Informacgdo no ambito do Poder
Executivo. No caso de S&o Paulo, o decreto 53.623, de 12 de dezembro de 2012,
posteriormente modificado pelo Prefeito Fernando Haddad pelo decreto 54.779, de 22
de janeiro de 2014, que cria um catalogo municipal de bases de dados, entre outros
pontos, e pelo decreto 56.519, de 15 de outubro de 2015.
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No caso do Rio de Janeiro, o decreto 35.606, de 15 de maio de 2012, editado no
primeiro mandato do Prefeito Eduardo Paes. Posteriormente, foi modificado em 15 de
junho de 2012 pelo decreto 35.793, que cria o Sistema de Informagéo ao Cidadao (SIC)
presencial, e pelo decreto 35.815, de mesma data. Cabe ressaltar que a Lei de Acesso a
Informac&o institui regras tanto para a transparéncia ativa (Estado toma a iniciativa de
publicizar informagbes) quanto para a transparéncia passiva (cidaddo demanda
informacdo do Estado).

Além deste marco, a Lei de Responsabilidade Fiscal, lei complementar federal
101, de 4 de maio de 2000, ja estabelecia instrumentos para a transparéncia da gestao
fiscal dos diversos entes estatais. Em seus artigos 48 e 49, consta que, “inclusive em
meios eletronicos de acesso publico”, serd dada ampla divulgagdo aos planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e ao respectivo
parecer prévio; ao Relatdério Resumido da execucdo orcamentaria e ao Relatorio de
Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas destes documentos.

Em 27 de maio de 2009, a lei complementar 131, conhecida como Lei
Capiberibe por ter sido apresentada pelo Senador Jodo Capiberibe, é sancionada e altera
a Lei de Responsabilidade Fiscal. Determina que os entes federativos disponibilizem,
em tempo real, por meios eletrénicos, informacGes sobre sua execucao orcamentaria e
financeira. Ou seja, todas as receitas e despesas dos entes federativos, incluindo os
municipios, devem estar disponiveis na internet assim que forem executadas. Os
municipios com mais de 100 mil habitantes, caso do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo,
tiveram o prazo de um ano para se adequar a determinacéo.

Em anos recentes, 6rgdos federais como a Controladoria-Geral da Unido (CGU)
e 0 Ministério Publico Federal (MPF) criaram rankings para medir o grau de
implementacdo do marco legal da transparéncia nos municipios brasileiros. A Escala
Brasil Transparente, da CGU, analisa o cumprimento da Lei de Acesso a Informacéo. O

Ranking Nacional da Transparéncia, do MPF, examina o0s portais governamentais.

2.1.3 Accountability e a obrigacao dos governos de responder
A literatura sobre accountability, termo que, em traducéo livre para 0 portugués,

significaria “responsabilizacdo”, propde uma pergunta central: 0 que assegura que
funcionarios publicos ou agentes eleitos vdo usar seu poder e sua autoridade de maneira

apropriada e responsavel? Para Brinkerhoff (2001), a resposta estd nos sistemas,
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procedimentos e mecanismos que sao capazes de impor restricbes a este poder e
autoridade, e cria incentivos para comportamentos e agdes condizentes.

Ainda segundo o autor, a governanca é, de fato, democratica quando ha
transparéncia e quando os atores publicos sdo obrigados a prestar contas e a responder a
outros atores dentro e fora da administracdo publica. A esséncia da accountability,
portanto, esta na obrigacdo de resposta as questBes relativas as decisdes e agdes de
governo, para informagéo e para justificativas (responsiveness ou answerability). Neste
sentido, o enforcement, ou a capacidade de coagir ou impor san¢des a quem nao cumpre
esta obrigacédo, & mecanismo fundamental.

O’Donnell (1998) identifica duas grandes formas de accountability: vertical e
horizontal. Para ele, “eleigdes, reivindica¢des sociais que possam ser normalmente
proferidas sem que se corra o risco de coercdo e cobertura regular pela midia, ao menos
das mais visiveis dessas reivindicacdes e de atos supostamente ilicitos de autoridades
publicas, sdo dimensdes do que chamo de ‘accountability vertical’” (O’Donnell, 1998,
pag. 28).

Accountability vertical € uma agdo entre desiguais. Pode ser “de baixo para
cima”, como os mecanismos citados, ou de cima para baixo, sob a forma de controle
burocratico. Schedler (1999) atenta para a fragilidade, ou a falta de sanc¢des legais, do
que chama de accountability societal, ndo-eleitoral e praticada por atores da sociedade
com diferentes niveis de organizacdo. Para o autor, estas sancbGes ficam apenas no
campo simbolico.

A accountability horizontal € uma relagao pretensamente “entre iguais”, de
mutua vigilancia entre os poderes e seus 6rgaos. Sdo os freios e contrapesos (checks and
balances) impostos pelas instituicbes, agéncias estatais dotadas de poder legal para
realizar acBes. Podem ser desde supervisbes de rotina a sancbes legais ou até
afastamento, contra acdes delituosas de outros agentes do Estado (O’DONNELL, 1998).
Mainwaring (2003) define estes mecanismos como accountability intraestatal.

Schedler (1999) argumenta que, mesmo na accountability horizontal, havera
assimetrias. Como néo hé igualdade perfeita entre os 6rgéaos e atores, as relagdes podem
ser “diagonais” ou “obliquas”. H4 ainda os atores externos ao Estado: os controles
internacionais. Como exemplo, organiza¢des multilaterais entre nagdes, como a Corte
Penal Internacional e a OMC, ou do terceiro setor, como Anistia Internacional e

Greenpeace.
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Brinkerhoff (2001) propde ainda trés dimensdes da accountability no que diz
respeito ao objeto da prestacdo de contas: a accountability politico-democratica, a
financeira e a de performance. Na primeira, ele argumenta que as eleicbes s&o
mecanismos frageis de accountability. A aprovacao ao eleito muda ao longo do tempo,
a decisdo do voto pode estar baseada em diversos motivos e € impossivel saber se € uma
aprovacdo do que ja foi feito ou do que estd proposto para o futuro. Mas a
accountability politico-democréatica também se d& pela reputacdo e pela relagdo entre o
governo eleito e a burocracia.

A accountability financeira lida com leis, regras e regulacdes relacionadas as
operacdes com recursos publicos. Além da prestacdo de contas relativa a legalidade das
operacOes, a obtencdo de bons resultados também é alvo do escrutinio publico. A
accountability de performance estd focada nos resultados das agéncias e politicas
publicas, e na eficiéncia dos governos vis-a-vis a estrutura que dispem e 0S recursos

que demandam.

2.2 Participacéo social
Se a agora ateniense, espécie de praca onde eram realizados debates publicos

sobre questdes do cotidiano da polis - a cidade -, serviu de base e modelo para a
democracia na Grécia Antiga, o século XXI trouxe o desafio do surgimento de uma
esfera publica ndo-presencial que modifica o entendimento de cidadania e de relacdo
Estado-sociedade. A partir de ferramentas tecnoldgicas de informacdo e comunicacéo
conectadas em escala global, tomar parte no debate pdblico tornou-se mais simples,
rapido e barato do que fazer uma chamada telefénica ou ler as péginas de um jornal
impresso.

Como argumenta Bustamante:

O conhecimento que a informética e as telecomunicacfes estendem pelo
mundo ndo é uma ferramenta de descrigdo da realidade, mas de construgdo da
mesma. Pelo dito conhecimento, cada vez menos centralizado e mais
periférico, ‘procomun’, estruturam-se novas formas de exercer-se poder sobre
si mesmo e sobre os demais. Em um ambiente cléssico de trocas presenciais
entre seres humanos, a ética pode encontrar principios definidos: ‘Ama a teu
proximo como a ti mesmo’. O problema estd no fato de que a cidadania nao
estd baseada na participacdo em um espago fisico comum. Nem as

intervencdes humanas tém a presenca como condicdo. J& ndo serve uma ética
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ou politica que nos diga como devemos tratar nosso préximo, nosso vizinho.
As distancias se anulam e o territério se desterritorializa através do

ciberespaco, ainda que momentaneamente. (Bustamante, 2010, pag.19)

“Tomar parte” no debate publico, comunicar, informar em rede para além do
status imovel emissor-receptor da imprensa e midias seculares, viabiliza e fortalece
narrativas multiplas e didlogo permanente, dois dos pilares da democracia. Mas
participar ¢, também, “votar, militar em um partido, participar de manifestagdes,
contribuir para agremiacdo politica [...] apoiar candidato ao longo de um processo
eleitoral, pressionar um dirigente politico, difundir informagdes politicas, entre outros”,
como apresentado na literatura da Ciéncia Politica (Faria e Tanscheit, 2016).

Neste trabalho, o foco esta na incidéncia direta no extenso e complexo aparato
burocratico do poder publico, nos seus tomadores de decisdes e em todo o ciclo das
politicas publicas dali derivadas. Para isto, canais e metodologias, ou “instituigdes
participativas”, na expressdao cunhada por Avritzer (2008), mais ou menos consolidadas
e eficazes, permeiam a relagdo Estado-sociedade no Brasil, em especial, a partir da
Constituicao Federal de 1988.

Apds 21 anos de regime militar ditatorial, eleger representacdo com mandato
livie em confianca® nos diversos entes e poderes da replblica ndo era suficiente. O
exercicio pleno da democracia demandaria participacdo permanente dos individuos,
organizados ou ndo, e a administracdo de seus interesses, necessidades e opinides. No
novo século, com a viabilidade e a expansdo das TIC, esta participacdo ndo € sequer
necessariamente presencial.

Avritzer (2008) identifica na literatura trés desenhos institucionais diferenciados
para as instituigdes participativas. O desenho institucional de baixo para cima ¢ “uma
forma aberta de livre entrada e participacdo de atores sociais, capaz de gerar
mecanismos de representagdo da participagdo”. Um exemplo do desenho de baixo para
cima é o Orcamento Participativo, metodologia utilizada pela Prefeitura de Porto Alegre
a partir da década de 1980, e suas Plenérias Regionais. Ali, todo cidadao tém direito a
voto sobre prioridades no atendimento as necessidades no territério e para a escolha de

delegados para o Conselho do Orgcamento Participativo da cidade.

* Permite a0 mandatario tomar decisdes, ao contrario do delegado.
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No desenho institucional de partilha de poder, a instituicdo, constituida pelo
proprio Estado, conta com representacdo mista de atores da sociedade civil e atores
estatais. Um exemplo deste desenho s&o os conselhos de politicas (ver em 2.2.2). Ao
contrario do desenho de baixo para cima, o desenho da partilha de poder nédo incorpora
um grande numero de atores sociais. Em geral, é determinado por lei e pressupde
san¢Oes caso ndo seja instaurado o processo participativo.

Por fim, no desenho institucional de ratificagéo, os atores sociais ndo participam
do inicio do processo de deliberacdo politica, mas sdo convidados a referenda-lo.
Awvritzer cita os Planos Diretores Municipais, exigidos em cidades com mais de 20 mil
habitantes a partir do Estatuto da Cidade (2001) e aprovados em audiéncias publicas
(ver em 2.2.2), como exemplo de implementacdo do desenho de ratificagdo. Ha, no
entanto, diferencas significativas entre as experiéncias nos municipios brasileiros.
Tampouco sdo homogéneas as experiéncias em um mesmo municipio ao longo do
tempo, liderado por governos diferentes.

Neste sentido, o autor argumenta que o desenho institucional, por si so, ndo €
garantia de sucesso e efetividade de um processo participativo. O grau de organizagéo e
atuacdo politica da sociedade civil e o interesse dos atores governamentais, ou a
“vontade politica”, de investir em determinada instituicdo participativa sdo, igualmente,
fundamentais.

A Associacdo Internacional para Participacao Publica (IAP2) oferece uma escala
de participacdo para avaliacdo de iniciativas da administracdo publica com cinco niveis.

Sao eles:

Informar: Oferecer a populacdo informacdo objetiva e qualificada
para ajudd-la na compreensdo do problema, das alternativas, das

oportunidades e/ou das solugdes

Consultar: Receber comentarios e opinifes da populagdo sobre

projetos, posicionamentos, analises e/ou decisdes

Envolver: Trabalhar diretamente com a populacdo através de
processos que garantam que suas preocupagdes e intengOes serdo

constantemente entendidas e consideradas.
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Colaborar; Trabalhar em parceria com a populacdo em cada aspecto
da deciséo, incluindo o desenvolvimento de alternativas e a identificacdo da

melhor solugéo.

Empoderar: Delegar a deciséo final a populagao. (IAP2)

2.2.1 Participacao social por meios digitais

Ao longo das duas primeiras décadas do século XXI, diversos autores se
debrucaram sobre as potencialidades dos usos das TIC para o aprofundamento da
participacdo social nas instituicdes. Macintosh (2006) define a participacdo digital ou e-
participacdo, genericamente, como o uso das TIC como base para provisdo de
informacdo e engajamento top down (iniciativas lideradas pelo governo) ou esforcos
ground up de empoderamento de cidaddos, organizaces da sociedade civil ou outros
grupos democraticamente constituidos para influéncia sobre seus representantes eleitos.

Anttirioko (2003) sugere que as tecnologias possuem ampla capacidade de
agregar valor em termos de democracia nas diversas fases dos processos das politicas
publicas - quais sejam, formacdo de agenda, planejamento, implementacédo e avaliacdo,
entre outras - e da administracdo publica. Nesta linha, Grénlund & Horan (2005)
destacam as possibilidades de uso das TIC em trés esferas: politicas, civis e
administrativas.

As oportunidades de consulta e didlogo entre governos e cidaddos por meio das
ferramentas de TIC, para além da simples possibilidade de voto em opc¢fes dadas,
aparecem em Sabo, Rose, & Flak (2008), Rose, Gronlund & Andersen (2007) e
Macintosh (2004). Para Astrom, Karlsson, Linde e Pirannejad (2012), porém, o termo e-
participacdo infere a genuina capacidade de transformacéo por parte dos cidaddos, com
envolvimento em processos deliberativos e impacto nas politicas publicas. Participar é
promover mudanca. Se ndo promove, é apenas referendar, ratificar decisdes ja tomadas.

Macintosh (2004) aponta trés elementos necessarios para a aplicacdo de
iniciativas de e-participacdo: satisfacdo de necessidades técnicas e de comunicacdo dos
cidaddos, ou seja, garantia de acesso de um publico mais amplo as ferramentas e,
especialmente, a internet; suporte para o debate deliberativo em que os cidaddos possam
interagir com 0 governo, ou seja, capacidade técnica e politica do governo de
implementar e manter os canais de participagdo por meios digitais; e “empoderamento

eletronico”, ou seja, a capacidade politica de apoiar a participacdo do cidadao,
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trabalhando de fato com métodos de colaboracdo, dividindo responsabilidades, tarefas e,
por consequéncia, poder.

Para Macintosh (2006), cinco desafios, ou questdes-chave, estdo postos no que
tange a participacdo por meios digitais. O primeiro € a possibilidade de os governos
ultrapassarem a fase da experimentacdo, dos projetos-piloto e dos laboratérios, e
alcancarem o uso em escala de aplicacOes de e-participacéo.

O segundo desafio diz respeito a compreensdo de como projetar e construir
ferramentas e ambientes de trabalho colaborativo online que facilitem e deem suporte a
deliberacdo participativa. O terceiro trata da capacidade de analise das contribuicOes
feitas pela cidadania por parte dos governos, e da confiabilidade das informacdes
prestadas.

O quarto desafio € a necessidade de incorporar a tecnologia aos processos
politicos, em vez de tratar estes meios como ferramentas e processos isolados, com
procedimentos especificos, como se ndo pertencessem ao mundo concreto. O quinto e
ultimo desafio, mas ndo menos importante, é a capacidade de avaliacdo dos projetos de
e-participacdo implementados, para compreensdo de conquistas e barreiras, e

permanente avanco a partir da experiéncia.

2.2.2 Marco legal da participacdo social no Brasil
O artigo 14 da Constituicdo Federal, que versa sobre os Direitos Politicos,

explicita trés instituicdes participativas mediante as quais “a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos”: o referendo, o plebiscito e o projeto de lei de iniciativa popular. As leis
organicas dos municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo espelham estas instituicoes,
com algumas particularidades.

O referendo é a consulta formulada ao povo ap6s ato legislativo ou
administrativo, cabendo ao conjunto dos cidaddos a ratificagdo ou ndo do ato. O
plebiscito é a consulta anterior a um ato legislativo ou administrativo. Aos cidad&os,
cabe a aprovacao ou ndo da matéria formulada. Em Séo Paulo, referendos e plebiscitos
sdo convocados por meio de decreto aprovado pela Camara Municipal, e podem ser
propostos pelo Poder Executivo, por um terco dos vereadores ou por, no minimo, dois
por cento do eleitorado (artigo 45 da Lei Organica).

No Rio de Janeiro, plebiscitos podem ser propostos por um terco dos vereadores

ou cinco por cento dos eleitores do municipio, com aprovacdo da maioria absoluta dos
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vereadores (artigo 81 da Lei Orgénica). Referendos estdo garantidos pelo artigo 3°,
inciso Ill, sdo autorizados pela Camara Municipal, mas a Lei Organica ndo detalha
outros procedimentos.

Os projetos de lei de iniciativa popular, ou simplesmente iniciativa popular, sdo
canais para que a populacdo proponha matérias no Poder Legislativo. A Constituicdo
Federal, em seu artigo 29, inciso XIII, determina que, em municipios ou até em bairros,
s80 necessarias assinaturas de cinco por cento do eleitorado local para a proposi¢do do
projeto. A lei organica do Rio de Janeiro, em seu artigo 80, espelha esta determinacao e
acrescenta a possibilidade de entidades representativas da sociedade civil e entidades
federativas legalmente constituidas apresentarem projetos, desde que subscrito por
metade mais um de seus filiados ou um terco dos membros do seu colegiado,
respectivamente.

Em Séo Paulo, a lei organica, em seu artigo 5°, paragrafo 1°, inciso 1, garante a
iniciativa popular com assinaturas de cinco por cento do eleitorado do municipio, mas
ndo explicita esta possibilidade para bairros. Tanto o percentual minimo de
manifestacdo do eleitorado, quanto a distribuicdo geografica exigida, os dados pessoais
exigidos dos eleitores, a forma do processo legislativo e a validacdo das assinaturas,
ainda necessariamente em papel, foram e sdo quesitos de questionamentos por parte da
sociedade civil, dada a dificuldade de qualquer projeto obter as condi¢cGes minimas
necessarias por lei.

Além do referendo, do plebiscito e do projeto de lei de iniciativa popular, uma
série de outras instituicGes participativas foram garantidas pela Constituicdo Federal de
1988, por sua regulamentacdo e por leis infraconstitucionais, e detalhadas no &mbito
municipal. Os conselhos gestores de politicas publicas, as conferéncias, as audiéncias
publicas, a acdo popular e uma miriade de iniciativas de ouvidoria, presenciais ou nao,
como as consultas publicas, sdo elementos fundantes da retomada do periodo
democratico, que consolidam conquistas de décadas de debates e pressdes da sociedade
civil.

Os conselhos gestores de politicas publicas, ou conselhos de Estado, sdo 6rgaos
compostos de maneira paritaria por representantes do poder publico e membros da
sociedade civil, eleitos pelos pares ou indicados pela administracdo publica. S&o os
conselhos de politicas setoriais, que tratam da formulacdo de politicas publicas de

determinado setor, como educacdo, salde ou assisténcia social; os conselhos de direitos,
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que tratam dos direitos de alguma populacdo especifica, como mulheres, criancas e
adolescentes ou negros; e os conselhos de fundos, que administram fundos publicos.

Os graus de institucionalizacao e de deliberagdo da sociedade civil dos conselhos
sdo diversos. Nos municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, hd conselhos com
atribuicbes consultivas, normativas, deliberativas e fiscalizadoras, instituidos a partir
das respectivas leis organicas e de outras leis. Cada setor desenvolve dindmicas
proprias, com estruturas distintas de conselhos, a depender de caracteristicas e
trajetdrias de conquistas peculiares. Em geral, os conselhos estdo ligados a secretarias,
no ambito municipal, mas podem reportar diretamente ao chefe do Poder Executivo em
alguns casos.

As conferéncias sdo espacos mais amplos de participacdo da sociedade civil
dedicadas a temas especificos. Nestes encontros nacionais, estaduais ou municipais
convocados pelo poder publico, sdo apresentadas e debatidas propostas e avaliacdes de
politicas publicas, novas ou em execucdo, e diretrizes e recomendacdes que seguem
posteriormente para instancias dos Poderes Executivo e Legislativo. Eventualmente,
viram lei. Na primeira década do século XXI, mais de 70 conferéncias nacionais foram
realizadas no Brasil, sobre mais de 40 temas distintos, com suas respectivas fases locais
anteriores.

Algumas conferéncias tematicas sdo regulamentadas por lei, outras por decreto,
mas boa parte ndo possui qualquer grau de institucionalizacdo. Ou seja, ndo ha
obrigacdo de convocacao por parte do poder publico. Nos municipios do Rio de Janeiro
e de Sdo Paulo, conferéncias nas areas da salde e da educacdo acontecem com
regularidade. Outras tém periodicidade indefinida. Os recursos demandados para a
realizacdo de uma conferéncia sao significativos, dadas as escalas. A participagdo ndo-
presencial, por meio das tecnologias de informacdo e comunicacdo, ndo esta
disseminada por completo.

As audiéncias publicas, presenciais, tanto quanto as consultas publicas, que
podem ser ndo-presenciais, sdo foruns de escuta por parte do poder publico, tanto do
Poder Legislativo quanto do Executivo. S&o convocados representantes da sociedade
civil organizada e individuos interessados para apresentacGes e debates sobre questdes
especificas relativas a projetos de leis, obras ou politicas publicas, em quaisquer de suas
fases. A Constituicdo Federal, em seu artigo 58, paragrafo 2°, inciso Il, garante a

realizacdo de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil nas comissdes do
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Congresso Nacional. As leis organicas espelham esta diretriz e ampliam para o Poder
Executivo a obrigatoriedade das audiéncias.

Por fim, o artigo 5°, inciso LXXIII da Constituicdo Federal prevé que “qualquer
cidaddo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao
patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio histoérico e cultural”. O autor da acdo
estard isento das custas judiciais e dos énus em caso de derrota. A acdo popular é
considerada um direito politico.

O Estatuto da Cidade, lei de 2001 que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal e estabelece diretrizes gerais da politica urbana, garante ampla
participacdo da sociedade civil organizada e dos cidaddos em geral na “formulagio,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano” (artigo 2°, inciso II). No seu artigo 43, explicita os instrumentos dos 6rgaos
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; dos debates,
audiéncias e consultas publicas; das conferéncias sobre assuntos de interesse urbano nos
niveis nacional, estadual e municipal; e da iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

O artigo 44 trata da gestdo orcamentaria participativa, com a realizacdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentérias e do orcamento anual, como condi¢do para aprovacgao pela
Camara Municipal. A matéria também consta da Lei de Responsabilidade Fiscal, do ano
2000, em seus artigos 48 e 49. O Estatuto da Cidade ainda garante, em seu artigo 40,
audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade no processo de elaboragdo do
Plano Diretor e na fiscalizacdo de sua implementacao.

Em 2015, o advento do Estatuto da Metrdpole altera e adiciona alguns pontos no
Estatuto da Cidade. O seu artigo 7°, inciso V, versa sobre a governanca interfederativa
das regides metropolitanas, que observara a “participagdo de representantes da
sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada de decisdo, no
acompanhamento da prestacdo de servigos e na realizacdo de obras afetas as fungoes
publicas de interesse comum”. Além disso, o artigo 12, paradgrafo 2°, assegura, para o
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da regido metropolitana, a

promoc¢do de audiéncias publicas e debates em todos os municipios integrantes, a
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publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos e o acompanhamento
pelo Ministério Pablico, peca-chave na garantia de todos os direitos de participagdo

social citados.

2.3 Privacidade e uso de dados dos cidadaos
Nas sociedades informacionais, ou pos-industriais, do seculo XXI, a informacédo

€ o grande ativo das economias e 0s bens imateriais, ou seja, bens passiveis de serem
trocados por redes digitais, substituem os bens materiais como principal eixo da criagdo
de valor (Silveira, 2017). Esta transformacdo tem impactos profundos nas relacdes
humanas e na abordagem sobre oportunidades e riscos das tecnologias de informacéo e
comunicacgdo (TIC), que véo além da questdo econdmica.

Com o avanco técnico e a disseminacdo das TIC, todo tipo de comunicacdo que
passa por maquinas gera um rastro. A informacdo contida nesta comunicacdo € um
dado. A informacdo sobre esta informacédo, ou seja, a informacao sobre o caminho da
mensagem, se ela alcancou o receptor ou, eventualmente, se a ordem enviada nesta
mensagem foi cumprida, gera um metadado. Neste sentido, a0 mesmo tempo em que as
TIC séo ferramentas de comunicacdo, sdo também de controle.

A posse e 0 uso desse conjunto potencialmente infinito de informacao, em geral,
ndo se limitam as partes envolvidas nesta troca. Sdo mediados por agentes do mercado e
do Estado. Por vezes, esta mediacdo ndo é sequer conhecida por todas as partes. Menos
ainda, é consentida. O grau de consentimento exigido, ética e legalmente, é variado,
assim como a capacidade de impor o cumprimento de leis — quando existem -, dadas a
capacidade de acdo multilocal dos agentes via TIC e a fluidez do formato digital.

E o que Bauman (2014) define como a diferenca entre poder e politica. A
politica tem materialidade, local definido, o que estabelece limites. O poder, ndo.
Também por isso, a frustracdo é cada vez maior ao redor do mundo com os governantes,
necessariamente limitados a politica. Por outra perspectiva, somente a politica é capaz
de deter o poder sem limites. No século XXI, este poder pode ser traduzido pela
capacidade de acessar, armazenar, analisar e dar finalidade a grandes quantidades de
informacao.

Se o Estado, por meio de decisdes politicas, tem o papel de estabelecer fronteiras
neste campo, € no interior do proprio Estado que muitos dos riscos de concentragdo de
poder aparecem de forma mais acentuada. Afinal, € ele o maior detentor de informacao

e, a0 mesmo tempo, o monopolista do uso da violéncia legitima. Em regimes
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democraticos, € no interior dos seus organismos também que grupos de interesse estdo
em permanente disputa. A sensibilidade para interesses privados, de dentro e de fora da

burocracia, é um risco significativo.

2.3.1 O que é e para que serve a privacidade
Da parte do cidaddo, a coleta continua de dados se da em cada pequeno elemento

da sua rotina, desde a localizagdo aferida pelo GPS do smartphone que carrega no bolso
e pelos e-mails e mensagens que troca, passando pelo preenchimento do cadastro do
médico, até uma compra feita pela internet com cartdo de crédito ou uma frase digitada
em um software e além. Os dispositivos digitais esquadrinham e geram dados de cada
pequeno momento e movimento.

Para Silveira (2017, livro digital sem paginacao), “dados pessoais e aqueles que
permitem identificar uma pessoa devem ser considerados parte da identidade pessoal.
Seu uso exige autorizagdo, seu tratamento econdmico exige negociacdo”. Privacidade,
neste sentido, é a garantia do direito ao privativo, ao que diz respeito somente a Si
proprio. E o direito & propria identidade, no caso dos individuos. O controle dos
préprios dados pessoais, em Ultima andlise, é o controle sobre si préprio, condicdo
fundamental para a liberdade (Solove, 2006).

A ideia de perda de privacidade, portanto, ndo remete mais apenas ao imaginario
da vigilancia, das cameras onipresentes em um big brother que tudo vé, derivado da
atuacdo das policias secretas. Remete também ao modelo de captura, onde as atividades
humanas, os corpos, 0s bens materiais e imateriais, sdo rastreados em tempo real pelas
mais diversas fontes, e sistematicamente reorganizam a vida em sociedade (Agre, 1994).

Solove (2006) atenta para o problema dos registros publicos, controlados pelo
Estado, e dos dossiés digitais, ou seja, 0 amplo conjunto de informacgdes do individuo
disponivel na rede. Para o autor, é necessario regular o acesso e uso de registros
publicos, tanto quanto o acesso do Estado a dados pessoais mantidos por empresas
privadas, ou seja, o fluxo de informacgdes entre Estado e mercado.

Os perigos, segundo Solove, estdo divididos em dois grandes grupos. Os perigos
orwellianos, ou do big brother, sdo o totalitarismo, a perda da autodeterminagéo e o
risco para a democracia, a perda da liberdade de associacéo, do direito do anonimato e
de se expressar anonimamente — direito de dendncia, por exemplo. Os perigos kafkianos

estdo relacionados ao romance O Processo, de Franz Kafka. Nele, um individuo é



35

sujeito a um processo judicial longo e incompreensivel por um crime nunca
especificado.

Os individuos néo s&o informados sobre como seus dados pessoais circulam pela
burocracia estatal ou como decisfes sdo tomadas baseadas nestes dados. A existéncia
destes registros pode levar a mudanca de usos e fins, vazamentos e vulnerabilidade,
chantagens e reacGes exageradas em tempos de crise. Pode também resultar em
investigacOes automatizadas, estigmatizagdes e discriminacgdes de todos o0s tipos.

Os algoritmos, ou conjunto de instrucGes e regras para o funcionamento de um
software, sdo as leis que regulam os numerosos sistemas de informacdo de um governo.
A falta de abertura para escrutinio publico sobre estes sistemas provoca um “julgamento
secreto do software” em cenarios os mais distintos (Pasquale, 2015). Mas, para além do
problema da transparéncia, uma eventual substituicdo do homem pela méquina nas
tomadas de decisdo automatizadas guarda outra preocupacéao.

Para Introna (2012, pag. 3), “decisdes desenhadas, codificadas e encapsuladas
em complexos ninhos de instrucGes de I6gica e controle — regras dentro de regras dentro
de regras — ordenam (em milhGes de linhas de cddigos-fonte) nossas supostas escolhas
baseadas em condi¢des relacionais complexas. Depois de numerosas repetices de
consertos de falhas e ajustes, nem mesmo 0s programadores entendem mais [estas
condigoes]”.

Segundo o autor, “no funcionamento de um sistema complexo, com grandes
quantidades de funcionarios, depois de um tempo, nenhum deles é capaz de conhecer
por inteiro do que se trata o algoritmo”. Ou seja, em determinadas ocasides, vivemos, de
fato, um governo dos algoritmos. Isto pode valer para situacGes corriqueiras de uma
cidade, como, por exemplo, a sincronizacdo de sinais de transito. Mas também para
definicdo de valores de impostos ou decis@es de investimento em infraestrutura.

Para Barocas et al (2013), ndo é apenas que os algoritmos potencialmente
provocam perda de autonomia. Ao conhecer e prever mais e mais dos nossos interesses,
os algoritmos podem eventualmente comecar a modifica-los.

Lyon (2005) sustenta que vigilancia e captura de dados ndo sdo apenas ameacas
as liberdades individuais, mas uma poderosa forma de criar e reforgar as diferencas
sociais de longo prazo. E uma espécie de classificacdo social, uma forma de verificar

identidades, mas também de avaliar riscos e atribuir valor. Ao mesmo tempo em que
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interessa aos agentes do mercado, coloca em risco a imparcialidade da prestacdo de
servicos publicos, da justica, das liberdades civis e dos direitos humanos.

O argumento de governos e agentes publicos, por outro lado, é de que vigilancia
e coleta e utilizacdo de dados pessoais podem ser métodos Unicos para aumentar a
eficiéncia na prestacdo de servicos publicos, o que inclui a seguranca. Para isto, algum
grau de sigilo na lida do Estado com os dados precisa ser garantido. Da mesma forma,
grandes corporagbes do mercado reivindicam mais sigilo com sua propriedade
intelectual e dados coletados com o argumento da concorréncia.

Conceitos como o privacy by design e o privacy enhancing technologies (PET),
mostram, entretanto, que é possivel desenvolver as mesmas funcionalidades em diversas
aplicagOes, para governos e para empresas, sem a necessidade de coleta massiva de
dados de usuarios ou cidadaos. Em verdade, as falhas de seguranca provocadas por este
modelo podem ser um problema estrutural para uma sociedade tdo dependente do bom
desempenho das TIC (Hustinx, 2010).

No Brasil, ainda que organizagbes e movimentos da sociedade civil tenham
papel relevante na discusséo, até o fim de 2016, ndo havia uma lei geral de protecdo de
dados que regulamentasse e garantisse seguranca juridica relativa ao tema. O Marco
Civil da Internet (lei 12.965/2014), que estabelece principios, garantias, direitos e
deveres para 0 uso da internet no pais, traz apenas diretrizes amplas, sem os devidos

instrumentos de enforcement.

2.4. Narrativas de estratégias de utilizacdo das TIC nos governos

2.4.1 A narrativa de cidade inteligente

Num contexto de urbanizacdo acelerada na segunda metade do século XX, e
majoritaria no século XXI, e da expansao das tecnologias da informacdo e comunicacao
para todos os campos de atividade e conhecimento humanos, 0s mecanismos de resposta
do poder publico aos complexos problemas das cidades necessariamente se adaptariam
a estratégias que envolvessem o0 uso das novas tecnicas para gerar solugdes de larga
escala. Este processo de adaptacdo, no entanto, ndo se da sem dilemas e projetos em
disputa. O conceito, ou a narrativa, de cidade inteligente € uma das abordagens

possiveis, mas, mesmo ela, ainda é uma construcédo de consensos em evolugéo.
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No ambito da Organizacdo das Nacgdes Unidas, a partir da terceira conferéncia
sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat 111), realizada em Quito,
Equador, em 2016, a Declaracdo de Quito sobre Cidades e Assentamentos Humanos
Sustentaveis para Todos®, denominada Nova Agenda Urbana, estabelece, em seu

paragrafo 9:

Esta Nova Agenda Urbana reafirma nosso [Chefes de Estados e Governos,
ministros, ministras, e altos representantes que assinam] comprometimento
global para com o desenvolvimento urbano sustentdvel como um passo
decisivo para a concretizacdo do desenvolvimento sustentvel de maneira
integrada, e coordenada a nivel global, regional, nacional, subnacional e
local, com a participacéo de todos os atores relevantes. A implementacédo da
Nova Agenda Urbana contribui para a implementagdo e localizacdo da
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentivel de maneira integrada, e
para a consecucdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e
suas metas, inclusive o ODS 11 para tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. (Nova Agenda

Urbana, paragrafo 9)
Na sequéncia, a Declaracao aprofunda:

Comprometemo-nos a adotar uma abordagem de cidade inteligente, que faca
uso de oportunidades de digitalizacdo, energia e tecnologias limpas, assim
como tecnologias de transporte  inovadoras, consequentemente
proporcionando alternativas para os habitantes tomarem escolhas mais
adequadas ao ambiente e impulsionarem 0 crescimento econémico
sustentavel, permitindo que as cidades melhorem sua prestacdo de servicos.

(Nova Agenda Urbana, paragrafo 66)

O Documento Tematico 21 da Habitat 111 — Cidades Inteligentes® traz a seguinte

definicéo:

A abordagem de Cidade Inteligente demanda uma combinacdo de esforgcos

inteligentes para melhorar a qualidade de vida de seus habitantes, promover

° Disponivel  em https://nacoesunidas.org/habitat-iii-paises-adotam-nova-agenda-para-

urbanizacao-sustentavel/ (acesso em 11/abr/2018)
Disponivel em  http://habitat3.org/wp-content/uploads/21-Cidades-Inteligentes_final.pdf
(acesso em 11/abr/2018)
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crescimento econdmico, e proteger o meio ambiente da degradacéo.
Sistemas-chave de cidades inteligentes e sustentaveis incluem: energia
inteligente, edificios inteligentes, transporte inteligente, agua inteligente,
residuos inteligentes, seguranca fisica inteligente, sadde inteligente, e
educacdo inteligente. Conceitos baseados em TIC, como big data, open data,
internet das coisas (10T), acesso e gerenciamento de dados, seguranca de
dados, banda larga mdvel, sensores de rede universais sdo essenciais em
cidades inteligentes e sustentaveis e estdo baseadas numa infraestrutura de
TIC para melhorar a qualidade de vida e promover a sustentabilidade.

(Documento Tematico 21 da Habitat 111 — Cidades Inteligentes, pag. 4)

As conceituacdes norteadoras da Nova Agenda Urbana e do Documento
Tematico 21 se somam a numerosas tentativas da academia, da sociedade civil
organizada, de instituicdes multilaterais e organizagGes internacionais diversas de
delimitacdo do entendimento de cidade inteligente, narrativa disputada também por
atores do mercado diretamente interessados em oportunidades de negd6cio com
governos.

Para Komninos (2011), cidades inteligentes devem ser vistas como territorios
com alta capacidade de aprendizado e inovacdo, construidos a partir da criatividade de
sua populacdo, suas instituicbes de geracdo de conhecimento e sua infraestrutura digital
para comunicacdo e administracdo de conhecimento.

Gartner (2011) argumenta que a cidade inteligente estd baseada na troca
inteligente de informacdo, que flui entre seus diferentes subsistemas. Essa fluidez é
traduzida em servigcos comerciais e para a cidadania. A cidade deve agir para fazer seu
grande ecossistema mais sustentavel e eficiente em termos de recursos. A troca de
informacdes estd baseada em governanca inteligente, operando estrutura que deve ser
desenhada com o desenvolvimento sustentavel como norte.

Chen (2010) define cidades inteligentes como cidades que tiram vantagem das
comunicacdes e capacidades dos sensores instalados na sua infraestrutura para otimizar
operacdes elétricas, de transporte, entre outras operacOes logisticas que dado suporte a
vida cotidiana, enquanto gera melhoria da qualidade de vida da populacdo.
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No estudo “Caminho para as Smart Cities: Da gestdo tradicional para a cidade

inteligente”’, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Bouskela et al.

resumem o0 conceito da seguinte forma:

Para os autores,

Uma Cidade Inteligente é aquela que coloca as pessoas no centro do
desenvolvimento, incorpora tecnologias da informacdo e comunicacdo na
gestdo urbana e utiliza esses elementos como ferramentas que estimulam a
formacdo de um governo eficiente, que engloba o planejamento colaborativo
e a participacdo cidadd. Smart Cities favorecem o desenvolvimento integrado
e sustentdvel tornando-se mais inovadoras, competitivas, atrativas e

resilientes, melhorando vidas. (Bouskela et at., pag. 16)

as bases da cidade inteligente incluem quatro eixos, quais sejam:

. infraestrutura de conectividade: redes de internet de banda larga (fixas e/ou

maveis), para receber e enviar dados;

. sensores e dispositivos conectados que captam diferentes sinais do ambiente
e 0s transmitem pelas redes para computadores dos centros de controle e
gestdo das cidades, que integram diferentes areas tematicas como transito,
seguranga, atendimento ao publico, situacdes de emergéncia e alerta a

desastres naturais;

. centros integrados de operacdo e controle, dotados de computadores e
aplicacOes de software que recebem, processam e analisam os dados enviados
pelos sensores, fornecem painéis de monitoramento e visualizacdo,
comandam dispositivos remotamente e distribuem informacfes para

departamentos, instituicGes e para a populacéo;

. interfaces de comunicagao (servicos, portais web, aplicativos moveis) para
enviar e receber informacfes da populacdo e das empresas, associadas a
plataformas de dados abertos e governo eletrdnico que favorecem a gestdo
participativa e a transparéncia da estrutura publica. (Bouskela et al,
pag.54)

7

Disponivel em https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/7743/Caminho-para-as-

smart-cities-Da-gestao-tradicional-para-a-cidade-inteligente.pdf (acesso em 11/abr/2018)



https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/7743/Caminho-para-as-smart-cities-Da-gestao-tradicional-para-a-cidade-inteligente.pdf
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/7743/Caminho-para-as-smart-cities-Da-gestao-tradicional-para-a-cidade-inteligente.pdf
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Em sua revisao sistematica de literatura sobre o tema, Cocchia (2014) afirma que
0 conceito de smart city, em inglés, traduzido como cidade inteligente em portugués,
inclui os conceitos de cidade inteligente, cidade do conhecimento, cidade ubiqua, cidade
sustentavel, cidade digital, entre outros. Diversas definicfes de smart city existem, mas

nenhuma é universalmente reconhecida ainda, segundo a autora.

2.4.2 A narrativa de governo aberto

A narrativa de governo aberto se consolida a partir da fundacdo, em 2011, da
Parceria para Governo Aberto (OGP, na sigla em inglés), uma iniciativa de oito
governos nacionais, entre eles o brasileiro. Sdo signatarios originais também Indonésia,
Filipinas, Africa do Sul, México, Estados Unidos, Noruega e Reino Unido. O niimero
de paises aderentes chega a 75 no ano de 2017, além da integracdo de 15 governos
subnacionais. Entre eles, esté a prefeitura de S&o Paulo®

Na Declaragdo de Governo Aberto®, lancada em setembro de 2011, os membros
da OGP citam a Declaragéo Universal dos Direitos Humanos e a Convencao das Nagdes
Unidas contra a Corrupgdo para firmar compromisso em busca de quatro ideias
fundamentais: aumentar a disponibilidade de informacbGes sobre as atividades
governamentais; apoiar a participacdo civica; implementar os mais altos padrdes de
integridade profissional por todas as administracbes publicas; e ampliar o acesso a
novas tecnologias para fins de abertura e prestacdo de contas.

Quadro 1. Compromissos da Declaracdo de Governo Aberto

Compromissos Detalhamento

Aumentar a disponibilidade de informagdes sobre | Os governos coletam e retém informacBes em
as atividades governamentais nome das pessoas e 0s cidaddos tm o direito de
buscar informacdes sobre atividades
governamentais. Comprometemo-nos a promover
0 acesso

crescente a informacdes e divulgacdo de atividades
governamentais em todos o0s niveis de governo.
Comprometemo-nos a intensificar nossos esforcos
de coletar e publicar sistematicamente dados sobre
0s gastos e o0 desempenho governamentais
relativos a servigos e atividades essenciais.

8 https://www.opengovpartnership.org/sites/default/files/Sao-Paulo _Subnational Action-

Plan2016 POR.pdf (acesso em 12/abr/2018)
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/declaracao-
governo-aberto.pdf (acesso em 12/abr/2018)



https://www.opengovpartnership.org/sites/default/files/Sao-Paulo_Subnational_Action-Plan2016_POR.pdf
https://www.opengovpartnership.org/sites/default/files/Sao-Paulo_Subnational_Action-Plan2016_POR.pdf
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/declaracao-governo-aberto.pdf
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/declaracao-governo-aberto.pdf
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Comprometemo-nos a fornecer informagdes
valiosas de maneira proativa, entre as quais dados
béasicos, de forma oportuna, em formatos faceis de
localizar, compreender e utilizar, e que facilitem a
reutilizacdo. Comprometemo-nos a disponibilizar
0 acesso a solucdes eficazes quando as
informacBes ou seus registros correspondentes
sejam incorretamente negados, inclusive através de
fiscalizacdo eficaz do processo de recurso.
Reconhecemos a importancia de normas
transparentes para promover o acesso da sociedade
civil as informagdes publicas, bem como para
facilitar a interoperabilidade dos sistemas de
informacdo. Comprometemo-nos a pedir a opinido
publica para identificar as informacdes que lhes
sejam de maior valia e prometemos levar tal
opinido a maxima consideracao.

Apoiar a participagdo civica

Prezamos a participacdo publica de todos, igual e
indiscriminadamente, no processo de tomada de
decisBes e formulacdo de politicas publicas. A
participacdo publica, incluindo integralmente a das
mulheres, aumenta a eficacia dos governos, que se
beneficia do conhecimento e ideias das pessoas e
de sua capacidade de fiscalizag&o.
Comprometemo-nos a tornar a formulacdo de
politicas e a tomada de decisdes mais transparente,
criando e usando canais para requisitar a opinido
publica e aprofundando a participagdo publica na
elaboracdo, monitoramento e avaliagdo das
atividades governamentais. Comprometemo-nos a
proteger a capacidade das organizagdes sem fins
lucrativos e da sociedade civil de operar de forma
coerente com nosso comprometimento a liberdade
de expressao, associacao e opinido.
Comprometemo-nos a criar mecanismos para
permitir maior colaboraco entre 0s governos e as
organizages e empresas da sociedade civil.

Implementar os mais altos padrdes de integridade
profissional por todas as administra¢des publicas

O governo que presta contas exige altos padrdes
éticos e cddigos de conduta para seus funcionarios
publicos. Comprometemo-nos a ter politicas,
mecanismos e praticas fortes contra a corrupgao,
garantindo a transparéncia na gestdo do dinheiro
publico e das aquisi¢des publicas, e fortalecendo o
estado de direito. Comprometemo-nos a manter ou
a instituir um sistema juridico para tornar publicas
as informacdes sobre rendimentos e bens de altos
funcionarios puablicos. Comprometemo-nos a
promulgar e implementar leis de protecéo a autores
de dendncias. Comprometemo-nos a disponibilizar
ao publico informacdes relativas as atividades e a
eficacia de nossas organizacdes de prevengdo e
aplicacdo da lei em matérias referentes a
corrupcao, bem como procedimentos para recorrer
a tais organizacoes, respeitando a
confidencialidade de informacgdes especificas de
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seguranca  publica.  Comprometemo-nos a
intensificar os elementos dissuasivos contra
subornos e outras formas de corrupgédo nos setores
publico e privado, bem como a compartilhar
informacdes e conhecimento.

Ampliar 0 acesso a novas tecnologias para fins de
abertura e prestacdo de contas

As novas tecnologias oferecem oportunidades para
a troca de informacdes, participacdo publica e
colaboracédo. Pretendemos dominar tais tecnologias
para tornar publicas as informacbes a fim de
possibilitar sua compreensdo pelo povo sobre as
atividades de seu governo e para influenciar
decisBes. Comprometemo-nos a criar espagos
online acessiveis e seguros como plataformas para
prestar servicos, cativar o publico e compartilhar
informagdes e ideias. Reconhecemos que 0 acesso
igualitario e fécil a tecnologia representa um
desafio e comprometemo-nos a  buscar
conectividade crescente online e movel, enquanto
também identificamos e promovemos o uso de
mecanismos alternativos para participagdo civica.
Comprometemo-nos a atrair a sociedade civil e a
comunidade empresarial para que identifiquem
praticas eficazes e abordagens inovadoras para
alavancar novas tecnologias que capacitem as
pessoas e fomentem transparéncia no governo.
Reconhecemos também que o crescente acesso a
tecnologia implica o apoio a capacidade do
governo e dos cidaddos de utiliza-la.
Comprometemo-nos a apoiar e a desenvolver 0 uso
de inovagdes tecnoldgicas tanto por funcionarios
publicos como por cidaddos. Entendemos também
que a tecnologia representa um complemento para
informagdes claras, acessiveis e U(teis, ndo um
substituto.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) resume os principios de governo aberto

em quatro expressdes'?:

Transparéncia: as informacfes sobre as atividades de governo sdo abertas,

compreensiveis, tempestivas, liviemente acessiveis e atendem ao padréo

basico de dados abertos;

19 hitp://www.governoaberto.cqu.gov.br/a-ogp/o-que-e-governo-aberto (acesso em 12/abr/2018)



http://www.governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/o-que-e-governo-aberto
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Prestacdo de contas e responsabilizacdo — accountability: existem regras e
mecanismos que estabelecem como os atores justificam suas agdes, atuam
sobre criticas e exigéncias e aceitam as responsabilidades que lhes sdo

incumbidas;

Participacdo cidada: o governo procura mobilizar a sociedade para debater,
colaborar e propor contribui¢cbes que levam a um governo mais efetivo e

responsivo;

Tecnologia e inovacdo: o0 governo reconhece a importancia das novas
tecnologias no fomento a inovagao provendo acesso a tecnologia e ampliando

a capacidade da sociedade de utiliza-la. (CGU, consulta ao site)

Na sequéncia deste trabalho, analisamos os formatos de apropriacdo desta
narrativa por parte dos gestores das cidades investigadas.
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3. ESTUDO DE CASO: PODER EXECUTIVO DE SAO PAULO (2013-2016)

Fundado em 25 de janeiro de 1554, o municipio de Sdo Paulo é o maior do
Brasil em populagdo — 12,1 milhdes na cidade e 21,4 milhGes na regido metropolitana
(IBGE, estimativa para 2017) — e PIB anual, a precos correntes, na casa dos 650 bilhdes
de reais (IBGE, 2015). Possui 1.521km2 de area total, divida em 96 distritos, e
3.573.509 domicilios particulares permanentes (CENSO IBGE, 2010)*".

Destes domicilios, 2.158.185 (60,3%) possuiam microcomputador, dos quais
1.920.312 acessavam a internet (53,7% do total de domicilios) em 2010. Possuiam, ao
menos, um telefone celular, 3.165.651 domicilios (88,5%). Em um setor de grande
dinamismo, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua, do IBGE) do Gltimo trimestre de 20162 aponta que 75,7% da populacéo de
mais de 10 anos de idade do estado de S&o Paulo havia acessado a internet no periodo,
seja por meio de computadores, seja por meio de telefones celulares (smartphones).
Estima-se que, ao fim de 2017, ja haveria um smartphone para cada brasileiro em média
(Pesquisa Anual do Uso de Tecnologia da Informacdo — FGV, 2017)".

Neste contexto de oportunidades e desafios, operou a complexa estrutura da
Prefeitura de S&o Paulo e suas 27 secretarias, 32 subprefeituras e mais autarquias,
fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista, conselhos e fundos
durante a gestdo do prefeito Fernando Haddad (2013-2016). O nimero de servidores
municipais ativos ultrapassa a casa dos 138 mil**. O orcamento municipal liquidado™
foi de 36,7 bilhdes de reais em 2013; 41,6 bi em 2014; 44,2 bi em 2015; e 47,9 bi em
2016.

Quadro 2. Relacdo de secretarias no inicio da gestdo Haddad (2013-2016)

Relacdes Internacionais e Federativas Negdcios Juridicos
Saude Governo
Educacéo Habitacédo

" hitps://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/23/47427 (acesso em 5/fev/2018)
2 hitp://bit.ly/2GdzEYz (acesso em 21/mar/2018)

'3 hitp://eaesp.fqv.br/sites/eaesp.fqv.br/files/pesti2017gvciappt.pdf (acesso em 5/fev/2018)

' hitps://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/1/21682 (acesso em 30/mar/2018)
' hitp://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/execucao.php (acesso em 5/fev/2018)



https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/23/47427
http://bit.ly/2GdzEYz
http://eaesp.fgv.br/sites/eaesp.fgv.br/files/pesti2017gvciappt.pdf
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/pesquisa/1/21682
http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/execucao.php
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Planejamento, Orcamento e Gestdo

Cultura

Licenciamento

Coordenacéo de Subprefeituras

Igualdade Racial

Controle Urbano

Seguranca Urbana

Pessoas com Deficiéncia

Servicos

Comunicacéo

Verde e Meio Ambiente

Esporte, Lazer e Recreagéo

Relagdes Governamentais

CGM

Transportes

Direitos Humanos

Infraestrutura Urbana e Obras

Assisténcia e Desenvolvimento Social

Desenvolvimento Urbano

Financas e Desenvolvimento Econémico

Politicas para as Mulheres

Fonte: Elaboracdo propria

Graduado em direito, com mestrado em Economia e doutorado em Filosofia,

todos pela Universidade de Sdo Paulo (USP), Fernando Haddad é um professor
universitario da area de Ciéncias Politicas filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT)
desde 1983. Foi subsecretério de Finangas e Desenvolvimento Econémico do municipio
de Séo Paulo entre 2001 e 2003, na gestdo Marta Suplicy.

Trabalhou como assessor no Ministério do Planejamento e no Ministério da
Educacdo até assumir, em 2005, o cargo de Ministro de Estado da Educacéo. Participou
das gestdes dos Presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff. Permaneceu

até 2012. Neste ano, pela primeira vez, disputou uma eleicdo para cargo publico.



46

Venceu José Serra (PSDB) no segundo turno, com mais de 3,3 milhdes de votos, ou
55,57% dos votos validos.

18 “incluia,

Seu plano de governo, intitulado “Um tempo novo para Sao Paulo
entre outras medidas de descentralizacdo e horizontalizacdo das decisdes, um sistema
municipal de participacdo popular e cidadd, com o fortalecimento dos conselhos e
conferéncias municipais, e do orgamento participativo (Plano de Governo, p.81).

Também eram destaques a modernizacdo da gestdo relativa ao combate a
corrupcdo e ao incentivo a transparéncia, com a criacdo da Controladoria Geral do
Municipal (CGM), e o fomento a inovacdo tecnoldgica para solucdes internas da

administracdo publica e para a cidade.

Quadro 3. Plano de Governo de Haddad: Inovacdo na gestao publica e na cidade

A) Atualizacéo da infraestrutura de tecnologia da informacéo da prefeitura, com disponibilidade de rede
interna com alta capacidade e adogdo de tecnologias aplicadas a gestdo, como a utilizagdo de recursos
adequados para produgdo de informagdes de apoio as decisdes;

B) Adocdo de abordagens inovadoras no uso da tecnologia, com aplicacfes baseadas na internet,
telefones celulares e tablets que permitam reorganizar em profundidade os servigos municipais,
rompendo com processos e dindmicas de trabalho ultrapassadas e criando novos padrdes para processos
criticos da gestdo municipal;

C) Uso intensivo da Tl para integracdo de servigos (inclusive com outros entes federativos),
reorganizacdo dos servigos virtuais, inclusdo digital e estabelecimento de nova forma de interacdo entre
0 poder publico e os cidaddos com personalizagdo de ambientes de navegacdo e uso de diferentes
plataformas (celulares e tablets, por exemplo);

D) Ampliacdo e centralizagdo dos servicos telefonicos disponiveis no Servigo 156, oferecendo um
Sservico que interaja com os cidad&os;

E) Aplicacdo da tecnologia para integracdo com os parceiros e fornecedores da Prefeitura, com o
objetivo de melhorar a transparéncia, rapidez e a qualidade no fornecimento de produtos e servicos;

F) Ampliacdo da acessibilidade para pessoas com deficiéncia, por meio de plataformas apropriadas;

G) Implantar novo modelo de gestdo de TI na prefeitura, objetivando a maior transparéncia da gestéo;

H) Reorganizacdo da PRODAM como empresa capaz de desenvolver e oferecer tecnologia a servico da
educacdo e da cidadania;

16 https://jornalggn.com.br/sites/default/files/documentos/programa_de governo haddad.pdf

(acesso 5/fev/2018).



https://jornalggn.com.br/sites/default/files/documentos/programa_de_governo_haddad.pdf
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1) Criacdo do Centro de Informacdes Estratégicas e dos Escritérios de Informagdes Gerenciais;

J) Implantacdo do sistema de prontuario eletrdnico no gerenciamento dos atendimentos da rede
municipal de sadde.

Fonte: Plano de Governo, pag. 83. Elaboracéo prépria

Apos a eleicdo, por exigéncia da Lei Organica do municipio, o Programa de
Metas da gestdo Haddad foi apresentado a populacdo em marco de 2013, com 100
metas. Foi discutido em 35 audiéncias publicas e por propostas por e-mail. A versdo
final participativa foi langada em outubro de 2013, com 123 metas. O acompanhamento
do andamento e o cumprimento dos objetivos foi feito através do portal PlanejaSampa.
Em 31 de dezembro de 2016, a gestdo publicou, no Diario Oficial da Cidade, um
balanco final do seu Programa®’.

As metas relacionadas as politicas de participacdo e transparéncia por meios
digitais aparecem com 100% de execucdo. Séo elas: (111) Implantar um Sistema de
Informacdo Geografica, com dados abertos e livre consulta pelo publico [GeoSampa];
(116) Implantar o Gabinete Digital, como instrumento de transparéncia e participacao
social; (118) Implementar o Observatorio de Indicadores da cidade de Sdo Paulo; (119)
Implementar o ciclo participativo de planejamento e orcamento [criacdo da CGM, entre
outras]; (120) Revisar o Plano Diretor Estratégico [de forma participativa]; (121)
Revisar a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo [de forma participativa]; e
(122) Revisar os Planos Regionais Estratégicos [de forma participatival.

Entrevistado em 28 de novembro de 2017, o prefeito de Sdo Paulo entre 2013 e
2016 demonstra distanciamento no que tange as questdes técnicas sobre o tema.
Questionado sobre a existéncia de uma estratégia de uso das tecnologias de informacéo

e comunicacao para o aprofundamento democratico na sua gestdo, ele responde:

Ndo existia um plano estratégico, mas existiam diretrizes. Existiam diretrizes
estratégicas, mas que ndo se consubstanciaram em um plano. Cada secretaria
adaptou essas diretrizes a sua realidade. [...] Cada secretaria foi montando seu
plano de modernizagdo com o apoio do gabinete. Acho que, se a gente
tivesse perdido tempo elaborando um Plano Diretor de TI, a gente néo
teria chegado aos resultados que chegou. Estabelecidas as diretrizes gerais,

que envolviam transparéncia, modernizacéo, amigabilidade [sic], acho que a

7 hitp://bit.ly/2uamOp2 (acesso em 5/fev/2018)



http://bit.ly/2uamOp2
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gente foi mais rapido e produziu resultados palpaveis no curto prazo.

(Entrevistado 1, grifo nosso)

Presidente da Prodam, a empresa municipal de tecnologia de informacdo e
comunicacdo de S&o Paulo, durante os quatro anos de mandato, Marcio Bellisomi tem
opinido diferente em relacdo a um Plano Diretor de Tl. Com 27 anos de experiéncia na
gestdo de tecnologias de informagdo e comunicagdo em prefeituras e no governo
federal, ele destaca a importancia do planejamento e, centralmente, da boa governanca

na area.

A éarea de gestdo de TI ndo estava no foco da gestdo Haddad. Faltou
governanca, coordenacdo geral das vérias iniciativas em termos de TI. [...]
Faltou planejamento integrado de todas as areas. Nunca aconteceu. A gente
tentou montar uma estrutura de governanca, mas ndo foi efetivamente
implantada. A Prodam é a maquina de fazer TI. Mais de 90% das entregas da
prefeitura nessa area estdo concentradas na Prodam. (Mas havia) vérias
iniciativas isoladas. Isso [a falta de articulacdo entre elas] prejudicou o
resultado. TI ndo tem condicdo de ter sucesso se ndo houver iniciativas de
todos os lados, dentro e fora da prefeitura, mas teria que haver articulag&o.
Faltou um Plano Diretor de Tl e faltou uma regra de governanga, quem faz o
que, um papel claro para cada ator. Tl estd passando por uma grande
transformagdo. Como tem muita coisa nova, muita solucdo em rede, pegada
mais startup, as pessoas se entusiasmam com essa parte, mas esquecem que
SO essa parte ndo consegue resolver o problema. (Os decretos de governanga
da gestdo Haddad) ndo vingaram, ndo conseguiram ser implantados [decretos
que ndo chegaram a ser assinados]. Durante os quatro anos, o secretario de
gestdo, que seria o0 responsavel por essa articulacdo, mudou trés vezes. N&o
deu para engatar um projeto bem articulado. Teve a Leda Paulani dois anos,
Valter (Correia da Silva) um ano e uma pessoa da prdpria corporacéo na reta
final. Ficou com viés corporativo. [...] Com esse problema da governanca,
vem o problema da comunicacdo também, as pessoas (ndo) entenderem o que

0s outros estdo fazendo, o que a Prodam estéa fazendo. (Entrevistado 2)

O decreto 54.785™, de 23 de janeiro de 2014, instituiu a Politica Municipal de

Governanca de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo (PMGTIC) no ambito da

18

http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios juridicos/cadlem/integra.asp?alt=
24012014D%20547850000 (acesso em 6/fev/2018)



http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=24012014D%20547850000
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=24012014D%20547850000
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administracdo publica municipal de S&o Paulo, que teria, como oOrgdo central, a
Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo (SEMPLA). Vinculado a ela, o
Conselho Municipal de TIC (CMTIC) seria o 6rgdo colegiado que, em Ultima instancia,
deliberaria sobre diretrizes estratégicas e faria a coordenagdo, acompanhamento, analise
e controle do uso de TIC e dos projetos em geral relacionados a area.

Compunham o Conselho, além da SEMPLA (como seu presidente), da Prodam e
da CGM, as secretarias de governo; finangas e desenvolvimento econdmico; negdcios
juridicos; coordenacdo das subprefeituras; educacdo; saude; transportes;
desenvolvimento urbano; licenciamento; e servigos. No site do CMTIC, constam atas de
oito reunides, ocorridas mensalmente entre maio e outubro de 2014, além de uma ultima
em fevereiro de 2015. Todas foram presididas por Leda Paulani, secretaria da SEMPLA
até 0 mesmo més, com a presenca dos outros secretarios em pessoa. Na sequéncia, ja
com o0 novo nome de Secretaria de Gestdo e com novo secretario, as reuniées do
CMTIC diminuiram de periodicidade, escopo e presenca de secretarios, até ndo mais
serem realizadas. Novas atas ndo foram publicadas.

Brago executivo do Conselho, a Coordenadoria de Gestédo de TIC teria, segundo
o0 decreto, as funcbes de coordenar a execucdo da Politica Municipal de Governanca de
TIC; dar publicidade as diretrizes gerais e estratégicas, normas e padrdes de TIC no
ambito da administracdo; assessorar a avaliagdo dos projetos e servigos das empresas
fornecedoras de bens e prestadoras de servicos de TI para a administracéo; e elaborar
planos de formacdo, desenvolvimento e capacitacdo técnica dos recursos humanos
envolvidos.

O artigo 3° do mesmo decreto prevé a elaboracdo dos Planos Diretores Setoriais
de TIC (PDSTIC) e, a partir deles, do Plano Geral de TIC (PGTIC)*. Na pagina 6 do

préprio documento final do Plano Geral, entretanto, consta que:

[...] em 2014, durante o processo de formulacdo dos PDSTIC, observou-se
um baixo nivel de maturidade em planejamento, bem como dificuldade no
didlogo, muitas vezes ocasionado pela ndo efetivacdo dos Comités Setoriais

de Tecnologia da Informacao e Comunicagdo — CSTIC. (PGTIC, pag.6)

9 http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/gestao/cmtic/index.php?p=186906 (acesso
em 6/fev/2018)



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/gestao/cmtic/index.php?p=186906
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Ainda ¢é observado que:

Por um periodo aproximado de 60 dias, os projetos cadastrados no portal da
PMGTIC foram analisados de forma dinamica e sistematica. A quantidade
inicial de projetos de TIC cadastrados era demasiada e, em muitos casos, 0s
projetos apresentavam inconsisténcias de diversas naturezas. Foram
realizadas oficinas com os responsaveis de TIC, de planejamento e de
orcamento das Unidades, com o intuito de analise e validacdo dos projetos
apresentados e indicacdo de quais deveriam compor o PGTIC. Nesta fase,
também foi analisada a questdo orcamentaria, abordando quais projetos
estariam contemplados para o orgamento de 2015 e quais necessitariam de
ajustes. (PGTIC, pag.9)
Por fim:

Foram indicados, ao todo, 361 projetos de TIC. Desse total, 306 sdo projetos
departamentais e serdo implantados de acordo com a disponibilidade técnica
e financeira de cada unidade da PMSP [Prefeitura]. 22 Secretarias indicaram
projetos para o Plano Geral de TIC. Para compor o Plano Geral de TIC -
PGTIC 2014/2015, foram indicados 55 Projetos, sendo que o projeto da
SIGA da SMS [Secretaria Municipal de Salde] foi desmembrado em 03
subprojetos. Esse numero representa 15,24% do universo de projetos que
visam & modernizagdo e implantacdo das ac¢fes de tecnologia da informagéo e
comunicacdo na Administracdo Publica Municipal. O Plano Geral de TIC
totaliza o valor de R$ 1.193.807.545,00. (PGTIC, pag.10)

As tabelas 1 e 2 e a Figura 1 a seguir fornecem mais informagoes a respeito do PGTIC.
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Tabela 1. Total de projetos cadastrados e indicados para o PGTIC

TOTAL DE TOTAL DE
GO e PROJETOS PROJETOS
CADASTRADOS INDICADOS
NO PDSTIC PARA PGTIC

1 SMT Secretaria Municipal de Transportes 28 2
2 SMS Secretaria Municipal da Saide 21 6
3 SME Secretaria Municipal de Educagdo 12 3
4 SES Secretaria Municipal de Servigos 16 3
5 SEMPLA |Secretaria Municipal do Planejamento, Orcamento e Gestdo 47 8
6 SMSP Secretaria Municipal de Coordenagdo das Subprefeituras 48 3
7 SF Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento Econémico 14 6
8 SMDU  |Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano 21 4
9 SECOM |[Secretaria Executiva de Comunicagdo 3 1
10 SNJ Secretaria Municipal dos Negdcios Juridicos 12 3
11 SEL Secretaria Municipal de Licenciamento 3 1
12 SMPED |Secretaria Municipal da Pessoa com Deficiéncia e Mobilidade Reduzida 5 1
13 SEME Secretaria Municipal de Esportes, Lazer e Recreagdo 10 1
14 SGM Secretaria do Governo Municipal 2 1
15 SVMA  |Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente 4 1
16 SMSU Secretaria Municipal de Seguranga Urbana 20 1
17 SEHAB  [Secretaria Municipal de Habitagdo 7 1
18 SIURB  |Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras 11 2
19 SMDHC |Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania 19 3
20 CGM Controladoria Geral do Municipio 20 1
21 SMC Secretaria Municipal de Cultura 7 2
22 SMRIF  [Secretaria Municipal de Relagbes Internacionais e Federativas 11 1
23 SMADS |Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social 5 0
24 SMPIR  |Secretaria Municipal de Promogdo da Igualdade Racial 3 0
25 SMPM  [Secretaria Municipal de Politicas Para as Mulheres 3 0
26 SMRG  |Secretaria Municipal de Relagbes Governamentais 4 0
27 SMDTE [Secretaria Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo 3 0
28 | SPTURIS [S3o0 Paulo Turismo S/A 2 0

Total 361 55

Obs. O Projeto SIGA da SMS esta dividido em 3 Subprojetos 15,24%

Tabela 2. Valor total dos projetos do PGTIC de Sao Paulo por 6rgédo
OTALD NG
O AO O A A2 : DOS PRO O e
D ADO OTA

1 SMT Secretaria Municipal de Transportes 2 711.289.789 59,58%
2 SMS Secretaria Municipal da Saude 6 139.762.017 | 11,71%
3 SME Secretaria Municipal de Educagdo 3 92.369.064 7,74%
4 SES Secretaria Municipal de Servigos 3 80.515.731 6,74%
5 SEMPLA |Secretaria Municipal do Planejamento, Orgamento e Gestdo 8 33.750.000 2,83%
6 SF Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento Econdmico 6 23.508.478 1,97%
7 SMSP Secretaria Municipal de Coordenagdo das Subprefeituras 3 23.000.000 1,93%
8 SMDU  |Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano 4 16.444.438 1,38%
9 SECOM |Secretaria Executiva de Comunicagdo 1 13.000.000 1,09%
10 SNJ Secretaria Municipal dos Negdcios Juridicos 3 12.504.304 1,05%
11 SEL Secretaria Municipal de Licenciamento 1 11.714.339 0,98%
12 SMPED  |Secretaria Municipal da Pessoa com Deficiéncia e Mobilidade Reduzida 1 10.000.000 0,84%
13 SEME Secretaria Municipal de Esportes, Lazer e Recreagdo 1 4.813.671 0,40%
14 SGM Secretaria do Governo Municipal 1 4.500.000 0,38%
15 SVMA  [Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente 1 4.500.000 0,38%
16 SMSU Secretaria Municipal de Seguranga Urbana 1 4.500.000 0,38%
17 SEHAB  |Secretaria Municipal de Habitagdo 1 3.055.000 0,26%
18 SIURB Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras 2 2.026.716 0,17%
19 SMDHC  |Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania 3 1.200.000 0,10%
20 CGM Controladoria Geral do Municipio 1 684.000 0,06%
21 SMC Secretaria Municipal de Cultura 2 370.000 0,03%
22 SMRIF  [Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais e Federativas 1 300.000 0,03%
23 SMADS _ |Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social 0 0 0,00%
24 SMPIR  [Secretaria Municipal de Promogdo da Igualdade Racial 0 0 0,00%
25 SMPM  [Secretaria Municipal de Politicas Para as Mulheres 0 0 0,00%
26 SMRG  |Secretaria Municipal de Relagdes Governamentais 0 0 0,00%
27 SMDTE |Secretaria Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo 0 0 0,00%
28 SPTURIS |S3o Paulo Turismo S/A 0 0 0,00%

Total 55 1.193.807.546 100%

Obs. O Projeto SIGA da SMS esta dividido em 3 Subprojetos 15,24%

Fontes: PGTIC, elaboragdo PGTIC
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Figura 1. Valor total dos projetos do PGTIC de Sdo Paulo por 6rgdo

SF SMDU SECOM SNJ SEL SMPED
SMSP 2% 1% 1% 1% 1%
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Fonte: PGTIC, elaboracdo PGTIC

Do valor total dos projetos de TIC que compde o PGTIC, cerca de 60% estdo
relacionados a dois projetos da Secretaria de Transportes: Sistema de Bilhetagem
Eletronica (Bilhete Unico) e Centro Integrado de Mobilidade Urbana (CIMU — Fase 1).
Dos 55 projetos indicados para o PGTIC, 22 estdo vinculados a alguma meta do
Programa de Metas.

Apenas um € diretamente relacionado as politicas de participacao e transparéncia
por meios digitais — S0 Paulo Aberta, com 300 mil reais de orgcamento em 2015, ou

0,03% do total -, ainda que, no seu artigo 3°, inciso V, o decreto destaque que:

(A Politica Municipal de Governanga de Tecnologia da Informacdo e
Comunicacdo deve ser regida por diretrizes estratégicas e gerais que
orientem) a promoc¢do do uso de novas tecnologias, por meio de estudos
técnicos e visando fomentar processos de inovagdo, em especial aqueles que
reflitam na melhoria, ampliacdo e democratiza¢do do acesso da populagéo
aos servigos oferecidos pela Administragdo Puablica Municipal. (Decreto
54.785/14)
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Para o coordenador de gestdo de TIC de margo de 2015 a fevereiro de 2016, o
Plano Geral foi menos um plano diretor, de carater estratégico e de planejamento, e
mais um agregado de projetos, que serviu de insumo para as secretarias disputarem

orcamento. O mesmo se deu no Conselho.

Esse modelo ndo funcionou muito, de reunir tantos secretarios para debater
alguns temas que ndo necessariamente eram de interesse de todo mundo. [...]
A estrutura era muito engessada. Havia um conselho desde os tempos da
gestdo Marta Suplicy (2001-2004) que tinha que aprovar tudo, desde compra
de softwares. Era s6 uma instancia burocratica. Com o novo decreto de 2014,
buscou-se dar alguma autonomia para as secretarias, mas também
centralizou-se algumas decisGes e acBes de desenvolvimento de
infraestrutura, dando um papel de preponderancia para a Prodam. Buscava-se
também discutir coisas mais estratégicas. Mas, depois de um ano e pouco de
funcionamento assim, esse modelo se mostrou pouco pratico. No fim, havia
basicamente uma disputa por autorizacdo de orcamento. O Conselho ficou
muito na questdo de desenvolvimento de novos sistemas, de mudancas de
padrdo tecnoldgico e temas de infraestrutura, de como contratar fibra ética.
S0 Paulo é superatrasada numa rede prépria de fibra que atenda suas
necessidades, gasta um dinheirdo contratando link ruim para conectar escola,

por exemplo. (Entrevistado 3)

Sobre o papel que a Coordenadoria de Gestdo de TIC teve na prética, o
entrevistado relata que, com a falta de estrutura, a coordenadoria funcionou como
organizadora das reunides do Conselho, intermediaria de demandas de uma &rea para
outra, elaboragcdo do Plano Geral e “pouco além”. Ndo havia nenhum especialista em
tecnologia propriamente dita. Sua estrutura ndo tinha nenhum servidor de carreira. Eram
apenas o coordenador e dois a trés cargos comissionados, mais estagiarios.

Segundo o servidor, as prioridades maiores da area foram a gestdo do SEI
(Sistema Eletronico de Informacdo), implantado em 2015, e o processo longo e
burocratico de viabilizacdo de concurso pablico para a area, que s6 terminou por ocorrer
apos o fim da gestdo Haddad. Era uma tentativa de estruturar a coordenadoria. “Tirar do
papel a governanga sem equipe ¢ sem dinheiro”, nas palavras dele, “era tarefa inviavel”.
A deficiéncia de TI na prefeitura era estrutural, na sua avaliacdo, e o foco acabou por ser

em projetos.
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O entrevistado relata ainda a mediacéo, por parte da Secretaria de Planejamento,

3

do conflito didrio entre a Prodam, “uma empresa que queria prestar um servi¢o e

vender, mesmo sendo governo”, e a administragao direta, geralmente sem recursos. A
falta de estrutura nas secretarias para a contratacdo de servi¢os também foi apontada
como um gargalo: “Fazer edital, contrato do termo de referéncia, licitagdo, gestdo da
implantacdo de um sistema, tudo isso demanda estrutura. Tirando a Secretaria de
Financas, nédo tinha area de TI estruturada em nenhuma outra secretaria para isso”.

Por fim, sobre projetos estruturantes em termos de uso de TIC para o

aprofundamento democratico, o coordenador relata:

Com o0 avancar da gestdo, o eixo de discussdo de transparéncia e participagéo
foi deslocado para a Séo Paulo Aberta e COPI/CGM, e menos para 0
Conselho. Esses temas novos acabaram ndo entrando na discussdo [do
Conselho], ndo porque ndo eram relevantes, mas porque o l6cus de discussdo
era outro. A Prefeitura ainda tem aproximadamente 100 sistemas em
mainframe, em alta plataforma. S&o sistemas feitos na década de 1970, 1980,
que tinha um técnico apenas que sabia dar manutengdo, que ndo estava
documentado, que custava milhGes de reais a manutengdo. Entdo, o pouco
dinheiro que a gente tinha para usar em tecnologia acabava chegando mais
para manutencdo do legado do que para novos investimentos. Neste sentido,
sim. Faltou recurso. Mas ndo teve o “ah, se a gente tiver tantos milhdes, a
gente consegue mudar tudo”. Até porque esse seria um projeto grande, de
longo prazo, e que demanda novos modelos juridicos de contratagdo de
empresa. [...] A gente discutiu projetos pequenos, mas ndo um programa
estruturante como tem em outros planos de cidades grandes. Nova York ou
Chicago, por exemplo. Planos que sdo de mais de quatro anos, com
investimentos publicos, privados, para chegar em algumas direcfes. N&o teve
isso em Sdo Paulo. [...] Ndo tinha como fazer isso. N&o tinha uma condicéo
de gestdo béasica para fazer grandes mudancas. Entdo, as coisas foram indo
por projetos. Os projetos que tinham seus empreendedores iam para frente.
(Entrevistado 3)

Questionado sobre sua familiaridade com o tema das TIC na gestdo publica para
o aprofundamento democrético antes do mandato de prefeito, Fernando Haddad citou a
experiéncia no Ministério da Educacdo, com os exemplos das instituicbes do ENEM
(Exame Nacional do Ensino Médio), do SISU (Sistema de Selecdo Unificada) e do
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SIMEC (Sistema Integrado de Monitoramento Execucdo e Controle), mas afirmou nao

ter se aprofundado ou se inspirado em modelos de nenhuma outra cidade do mundo.

3.1 A Controladoria Geral do Municipio (CGM) e a transparéncia

Criada pela lei 15.764%°, de 27 de maio de 2013, via projeto de lei do Executivo,
a Controladoria Geral do Municipio (CGM) reorganizou, centralizou e empoderou 0s
sistemas de controle e auditoria internos, de corregedorias e de ouvidorias da Prefeitura,
e instituiu uma area nova: a Coordenadoria de Promocdo da Integridade (COPI). A
criagdo da CGM, que tem status de secretaria, era proposta explicita no programa de
governo de Fernando Haddad, ainda na campanha eleitoral. Ndo constava do Programa
de Metas, mas ¢é citada no Balanco Final como parte fundamental do cumprimento de
algumas delas, em especial da meta 119, “implementar o ciclo participativo de
Planejamento e Or¢amento”.

Os dois grandes eixos de atuacdo da CGM sdo o combate a corrupcdo e a
promocdo da transparéncia e do controle social. Segundo gestores entrevistados, a
énfase inicial, com o primeiro corregedor-geral, Mario Spinelli, ex-funcionario da
Corregedoria-Geral da Unido (CGU), foi o combate aos grandes casos de corrupg¢do. O
maior deles, a Mafia do ISS (Imposto sobre Servicos), como ficou conhecido, foi
amplamente divulgado nos veiculos jornalisticos & época®.

Destaque também para a imposi¢cdo por decreto do uso do Pregdo Eletrénico,
que elevou a utilizacdo desta modalidade de compras publicas de 56,1% dos pregbes
realizados em 2013 para 88,4% dos realizados em 2015, segundo o documento
Controladoria em Casos?, publicado pela CGM.

Esta pesquisa, entretanto, foca no outro eixo, liderado pela COPI, e que ganhou
maior énfase com a substituicdo de Mario Spinelli por Roberto Porto em janeiro de
2015, ainda segundo gestores entrevistados. A COPI é a responsavel por monitorar e
promover a transparéncia na administracao, adotar praticas de fortalecimento da gestédo

e do controle social, e promover a ética.
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http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/neqgocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=
28052013L.%20157640000 (acesso em 7/fev/2018)

https://jornalggn.com.br/noticia/como-0-governo-haddad-estruturou-o-combate-a-corrupcao-
2ezm-sao-paulo (acesso em 7/fev/2018)

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/controladoria_geral/arquivos/CC _Fina
12.pdf (acesso em 7/fev/2018)



http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=28052013L%20157640000
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=28052013L%20157640000
https://jornalggn.com.br/noticia/como-o-governo-haddad-estruturou-o-combate-a-corrupcao-em-sao-paulo
https://jornalggn.com.br/noticia/como-o-governo-haddad-estruturou-o-combate-a-corrupcao-em-sao-paulo
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/controladoria_geral/arquivos/CC_Final2.pdf
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/controladoria_geral/arquivos/CC_Final2.pdf
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O decreto 54.779%, de 22 de janeiro de 2014, estabelece a CGM como 6rgéo de
referéncia para a implementacgao da Lei de Acesso a Informagéo, e fica a cargo da COPI
o treinamento dos agentes publicos, o monitoramento da aplicacdo da lei e do decreto, e
a publicacdo e atualizacdo de informacdes, documentos e dados nos portais da internet e
nos relatérios anuais a serem encaminhados ao Poder Legislativo.

Além disso, o decreto institui o Catdlogo Municipal de Bases de Dados®,
implementado e mantido atualizado pela COPI em articulagdo institucional com o
Departamento de Producdo e Analise de Informacdo (DEINFO), da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano. Segundo Laila Bellix, que atuou na COPI por trés anos e
ocupou o cargo de coordenadora no segundo semestre de 2016, o levantamento inicial
identificou cerca de mil bases de dados.

Este nimero foi reduzido a cerca de 600 ap6s analise de bases replicadas - ou
seja, as mesmas bases sdo produzidas por 6rgaos diferentes sem o conhecimento deles.
Para ela, porém, é um processo e um namero ainda frageis, dado que algumas areas nao
tém conhecimento da existéncia de suas proprias bases de dados, ou de que sao
responsaveis por elas.

No documento Controladoria em Casos, sdo sintetizados os trés primeiros anos
da CGM em 17 iniciativas. Delas, a COPI lidera ou supervisiona o Portal da
Transparéncia, o Portal de Dados Abertos, o Sistema Eletronico do Servico de
Informacédo ao Cidaddo (e-SIC), o Diério Livre, o Café Hacker, as Oficinas da Lei de
Acesso a Informagcéo, o Pedido Respondido! e o Regulamento de Promocéo da Etica.

O Portal da Transparéncia da Prefeitura de Sdo Paulo é uma ampliacdo do site
“De olho nas contas”, langado em junho de 2009, antes da exigéncia pela Lei de Acesso
a Informacdo (2011). Seu escopo foi ampliado gradativamente até o formato de portal
ganhar concretude, tornando-se um hub de diversas ferramentas e I6cus da transparéncia
ativa. Na gestdo Fernando Haddad, além de melhorias na interface e acessibilidade de
informacdes, o Portal passa a publicar, na integra, todos os contratos e convénios
assinados na administracdo direta e indireta da Prefeitura, na medida em que estes séo
submetidos ao sistema do Diario Oficial. Anteriormente, apenas 0s extratos dos

contratos eram publicados.
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http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=
23012014D%20547790000 (acesso em 9/fev/2018)

http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/administracao/Paginas/cmbd.aspx (acesso em
9/fev/2018)



http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=23012014D%20547790000
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=23012014D%20547790000
http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/administracao/Paginas/cmbd.aspx
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Estavam disponibilizadas no portal, ao fim de 2016, paginas internas com
detalhamento de receitas (atualizadas diariamente) e despesas (sem atualizacdo diaria);
dados do funcionalismo (nomes, cargos e remuneracdo); das subprefeituras (financas,
obras, equipamentos publicos); de compras e licitaces (Portal e-Negdcios);
informacdes sobre desempenho institucional e de recursos humanos das autarquias,
fundacbes e empresas publicas do municipio (Sistema de Acompanhamento da
Administracdo Indireta — SADIN); integra dos contratos, convénios e parcerias; lista de
doacGes, comodatos e termos de cooperacao; Catdlogo Municipal de Bases de Dados;
Portal de Dados Abertos; Sistema Eletrénico do Servigo de Informacéo ao Cidad&o (e-
SIC); informacGes e orientacdes sobre as iniciativas de governo aberto, controle social e
acesso a informacdo; além de todos os outros portais criados pelas secretarias e 6rgaos
para prestacdo de servicos. A COPI € a unidade gestora do Portal da Transparéncia.
Mantém, monitora e faz a interlocucdo com a Prodam, que hospeda, e com o0s
responsaveis pelos dados, informacbes e portais, para assegurar que 0s conteldos
estejam atualizados.

Como demonstra Burgarelli (2015)%, diversos 6rgaos da Prefeitura ampliam seu
leque de informacdes disponibilizadas impulsionados por forca de lei, mas o0 movimento
ndo € uniforme. Alguns Orgdos sdo mais transparentes que outros, e fatores
institucionais especificos definem o grau de abertura. Para Laila Bellix, o processo de
implementacdo da Lei de Acesso a Informagdo e de uma cultura de transparéncia e
abertura de dados enfrenta gargalos que iniciam na infraestrutura basica da

administracdo:

Algo muito interessante foi visitar todas as subprefeituras e todos os 6rgaos
para falar de transparéncia, para avaliar a transparéncia. Nao fizemos em uma
perspectiva de ranquear, mas de perguntar quais eram 0s problemas, como a
gente poderia apoiar. Percebemos que os grandes problemas sdo de gestdo
mesmo. Fluxo. Ter s uma pessoa responsavel por responder aos pedidos de
informagdo. A, quando entra de férias ou é deslocado para outra funcéo, ndo
tem ninguém. E muito mais efetivo primeiro dialogar e entender quais s&o as
dificuldades dos 6rgaos, para depois criar os padrfes. O Catalogo de Bases de

Dados foi isso. Foi melhor quando dissemos: vamos entender vocés e depois

** BURGARELLI, R.M. Transparéncia governamental e accountability — uma andlise

comparativa da evolucdo dos portais de informacdes publicas no municipio de Sdo Paulo.
Dissertacdo de mestrado defendida na USP, 2015.
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pensar os padrdes juntos, a partir do que existe, ndo a partir do padréo ideal.
No inicio, a Controladoria fez muito isso, colocar o “sarrafo” 14 em cima.

Grande parte das secretarias ndo conseguiu. (Entrevistado 4)

Para outro gestor entrevistado, ha também questbes de cunho individual:

Muito dificil vocé centralizar informagdo, porque ninguém quer abrir méo da
sua especificidade, ndo quer abrir m&o de controlar o seu dado. A burocracia
é muito receosa para disponibilizar dados. Para ndo abrir méo do poder, mas
também por receio de dados estarem com erros, e culparem a pessoa por isso.
Nunca vi ninguém ser processado porque um dado estava errado. A
burocracia precisa ser controlada, mas ninguém gosta de ser controlado.
(Entrevistado 5)

Um entrevistado que teve oportunidade de interlocucdo com todas as secretarias e

instancias da administracdo tem opinides convergentes com o entrevistado 5:

Existia uma resisténcia de algumas equipes sobre a abertura de dados, que
eles alegavam ser internos. Alegavam que poderiam sofrer processos
pessoalmente. [...] Outras vezes, a gente vencia por decisdo superior. No fim
do processo, incorporou-se um pouco esse entendimento, mas ndo foi um
processo pacifico. Dialogo, negociacdo, convencimento e, em alguns
momentos, atropelamento. [...] Os servidores alegam o risco, mas, na
verdade, 0 que esta em jogo é o dominio de uma informagdo. Desde
servidores que tém a informacdo para fazer pesquisa académica que sé ele
tem aquela informacéo até servidores que vendem informag&o publica, entdo
informacdo sigilosa tem mais valor. Falam de risco juridico para eles, porque
ninguém vai contrariar isso, mas nao para ir atrds de um decreto ou uma lei
para modificar isso, mas para negar 0 acesso a informagdo mesmo. Financas,
por exemplo, é um lugar que, para tirar qualquer informacéo la de dentro, €

“um parto”. (Entrevistado 6)

Se o Portal da Transparéncia busca oferecer informagdes visualmente
compreensiveis ao publico interno e externo em geral, o Portal de Dados Abertos tem,
como publico-alvo principal, pesquisadores e programadores, que demandam bases de
dados em formato analisavel por software. Lancado em dezembro de 2015, o Portal de

Dados Abertos é uma iniciativa da COPI, que o concebeu em parceria com a Secretaria



59

de Desenvolvimento Urbano a partir do Catalogo Municipal de Bases de Dados. Adotou
o software CKAN (Comprehensive Archive Network), desenvolvido pela Open
Knowledge Foundation, software de cddigo aberto, especifico para o desenvolvimento
de catalogos de dados. Foi criada também uma rede de servidores que trabalham com
transparéncia nos diversos orgaos, a Redelnfo.

Outra plataforma administrada pela CGM é o Sistema Eletronico de Informacéo
ao Cidaddo (e-SIC). Criado em agosto de 2012, é o principal canal digital de
transparéncia passiva, ou seja, de demanda de informacdo de fora para dentro da
Prefeitura. O prazo previsto para atendimento é de 20 dias, prorrogaveis por mais dez
sob justificativa, e a responsabilidade da resposta € do chefe de gabinete do 6rgdo
solicitado.

Se a resposta for negada, ha trés instancias para recursos. A primeira é a
autoridade maxima do préprio 6rgdo. A CGM ¢ a segunda e a terceira € uma Comissdo
Municipal de Acesso a Informacdo, formada por representantes de oito secretarias. A
CGM afirma monitorar diariamente a plataforma e apoiar as unidades no
estabelecimento de processos padronizados, o que inclui treinamentos e oficinas para
servidores. De 2013 a 2015, foram registrados 9.130 pedidos de informacao no e-SIC,
segundo o o6rgao.

Foram realizadas também, em parceira com organiza¢fes da sociedade civil,
oficinas para estimular demandas da populagdo. No documento Controladoria em
Casos, a CGM afirma que houve 15 oficinas, com participacdo média de 45 pessoas por
oficina, cidaddos de 69 dos 92 distritos da cidade. Foi publicada uma cartilha® com o
passo-a-passo para fazer um pedido via Lei de Acesso a Informacao.

Nas trés avaliagOes da Controladoria-Geral da Unido sobre o cumprimento da
Lei de Acesso a Informacédo, chamadas Escala Brasil Transparente, realizadas em abril
de 2015, agosto a novembro de 2015 e julho a dezembro de 2016, Séo Paulo conquistou
nota maxima em todas®’. J4 no Ranking Nacional da Transparéncia?®, do Ministério
Publico Federal, avaliagdo focada nos Portais de Transparéncia, Sdo Paulo recebeu nota
9,3 de 10 na primeira avaliacdo, realizada de 8 de setembro a 9 de outubro de 2015, e

ficou em segundo lugar entre as capitais de estados. Alcangou nota 9,5 na segunda

%% http://bit.ly/Cartilha_LAI_2015 (acesso em 10/fev/2018)

*" https://relatorios.cqu.gov.br/Visualizador.aspx?id_relatorio=23 (acesso em 10/fev/2018)

?8 http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/mapa-da-transparencia/arquivos-pdf/ranking-da-
transparencia-2a-avaliacao-sp.pdf (acesso em 10/fev/2018)
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avaliacdo, realizada de 11 de abril a 27 de maio de 2016, e terminou no sétimo lugar

entre as capitais. Para Haddad:

A transparéncia s6 tem custo para quem tem o que esconder. Para quem nédo
tem, sé tem beneficio. Em vez de vocé ficar respondendo oficios, vocé ja
coloca a disposi¢do de toda a cidadania, seja do Ministério Publico, Tribunal
de Justica, Tribunal de Contas. VVocé antecipa os problemas. E outra: te
permite descobrir eventuais irregularidades a tempo de sané-las. Vocé ganha
uma agilidade operacional para sanar deficiéncias que s6 a transparéncia
pode oferecer. E um falso dilema isso ai, ser mais transparente. Se vocé ja
comega a administracdo de boa fé, escancara. Vai te poupar tempo e dor de
cabec¢a, porque as informagfes vao chegar para vocé mais rapidamente, a
ponto de vocé poder tomar providéncias. E como a CGM. Quando pega um
desvio, eu digo que fui eu que criei a CGM, justamente para pegar.
(Entrevistado 1)

Projetos experimentais foram desenvolvidos pela equipe da COPI, mas ndo se
consolidaram como politica: o Café Hacker, 15 encontros entre jornalistas,
programadores e outros interessados como estratégia de envolvimento da populacéo no
uso de dados abertos — que fomentou a criacdo de um laboratorio de dados relacionado
ao tema do transporte na Prefeitura, o Mobilab; o Diério Livre, ferramenta digital para
publicacdo do Diario Oficial em formato aberto; e a plataforma Pedido Respondido!,
que apresenta todos os pedidos de informacéo ja respondidos pelos 6rgéos, removidas
as informacdes pessoais.

Na visdo de um membro da gestdo municipal que acompanhou e foi responsavel
por algumas destas iniciativas inovadoras, as grandes manifestacdes de junho de 2013%°
aumentaram o interesse da populacdo pelos processos de inovagdo em transparéncia e
participacdo social ja em curso dentro da administracdo, e deram impulso a eles. A
institucionalizagdo e 0 enraizamento destes processos e iniciativas, entretanto,

permanecem um desafio.

Desde o inicio, me chamou atencdo a quantidade de pessoas jovens em
cargos de confianca e em cargos elevados [na gestdo Haddad]. Chamaria de

uma burocracia intermediéria. Essas pessoas jovens trouxeram isso [agenda

Snhttp://acervo.oglobo.globo.com/fatos-historicos/o-brasil-foi-as-ruas-em-junho-de-2013-
12500090 (acesso em 10/fev/2018)
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da transparéncia e participacdo] de forma muito viva. Vocé tem, por um lado,
uma visdo que vem da campanha, de renovar. Por outro, espirito e visdo
muito empreendedores dos gestores de médio escaldo, em funcbes de
confianga e de influéncia nos seus 6rgdos. Trabalhava-se muito com uma
dindmica de grupos de trabalho. Havia uma diretriz geral de gestdo, para
aprimorar a gestdo e modernizar alguns vicios. [..] A CGM teve a
preocupacao de criar uma carreira para estrutura-la. Passou pela Camara no
mesmo projeto de lei®® que criava a carreira de gestdo. [...] A agenda de
participacdo comeca com muito entusiasmo, mas vai perdendo forca ao longo
da gestdo por causa da conjuntura politica [crise no governo federal e
impeachment da Presidente Dilma Rousseff, também do PT, em 2016].
Houve baixo grau de institucionalizacdo e consolidacdo dos espacos de
participacdo. Ficou fragil. Tudo feito por decreto, muitos que j& foram
revogados pelo prefeito sucessor. E baixa apropriacdo pela populacéo.
(Entrevistado 7)

3.2 Ainiciativa Sao Paulo Aberta

Ainda que as agendas de transparéncia e participacdo social ja estivessem
contidas no plano de governo e, posteriormente, 0o programa de metas trouxesse
objetivos especificos, o primeiro ano da gestdo Fernando Haddad (2013) foi um periodo
de compreensdo das estruturas disponiveis e dos processos, dos desafios e
oportunidades, e de laboratério para novas iniciativas.

Ja nos primeiros meses, a Secretaria de Direitos Humanos e Cidadania
coordenou um grupo de trabalho (GT) com representantes de diversos 6rgaos, cujo
objetivo era a constru¢do do sistema municipal de participacdo social. O foco era
produzir uma minuta para uma politica municipal. Foram mapeados todos 0s espacos de
participacdo ja existentes, e sub-GTs agregariam novos elementos e inovagdes. O GT
virou comité permanente, e a minuta serviu de base para algumas das ac6es posteriores,
mas o langamento publico esbarrou em timing politico-partidario e ndo foi consumado.

Paralelamente, no entanto, a criagdo da CGM, em maio de 2013, e as grandes
manifestacbes de junho aceleraram, colocaram em foco e, em alguns casos,
transformaram a execucdo de projetos que vinham sendo gestados. Um dos exemplos

foi a implantagdo do Gabinete Digital, meta 116, que daria ampla transparéncia as

30

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/chamadas/qpgg lei 16193 e anexo
s 1431092241.pdf (acesso em 10/fev/2018)
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atividades diarias do prefeito via internet. A avaliacdo foi de que dar transparéncia
apenas a autoridade maxima era restritivo. O escopo foi ampliado e a iniciativa foi
transformada em Gabinete Aberto, que envolveu, para além do prefeito, uma serie de
gestores, articulando-se a outros projetos que dariam forma a iniciativa Sdo Paulo
Aberta.

Entre 23 e 27 de outubro de 2013, foi realizado o seminario Sdo Paulo Aberta,
que simbolizou o inicio do seu processo de criagdo. Segundo o documento Memoria da
Iniciativa S0 Paulo Aberta®, o seminéario diagnosticou “o primeiro esfor¢o da
iniciativa, que foi a vinculacdo de 6rgdos publicos que desenvolviam iniciativas isoladas
de participacdo social, inovacdo tecnoldgica, integridade e transparéncia, e integra-las
em agoes articuladas de governo aberto”.

O seminario contou com a participacdo de responsaveis por estas areas na gestao
municipal, além de profissionais da academia e integrantes de movimentos sociais, e
culminou com a formacao do CIGA (Comité Intersecretarial de Governo Aberto). Eram
membros dele, além da Prodam e da CGM, as secretarias de Relag¢fes Internacionais e
Federativas; de Governo Municipal; Finangas e Desenvolvimento Econdmico; Direitos
Humanos e Cidadania; Relacbes Governamentais; Planejamento, Orcamento e Gestao;
Comunicacdo; Cultura; Transportes; Servicos; Coordenacdo das Subprefeituras; e
Desenvolvimento Urbano.

Em 28 de janeiro de 2014, é publicado o decreto 54.794%, que institui a S&o
Paulo Aberta e o CIGA. Segundo o decreto, a iniciativa “visa integrar e articular as
acOes e politicas publicas voltadas para (I) o aumento da transparéncia e acesso as
informacdes publicas; (I1) o aprimoramento da participacdo social; (I111) o fomento a
inovacdo tecnoldgica; (IV) o fortalecimento da integridade puablica, por meio da
prevencdo e do combate a corrupgdo; (V) o aprimoramento da governanca publica; (V1)
a melhoria da prestag@o de servigos publicos e da eficiéncia administrativa”. O decreto,
entretanto, ndo explicita quais sdo essas acdes e politicas publicas.

No preambulo, o prefeito considera, para sua assinatura, “o decreto presidencial
de 15 de setembro de 2011, que prevé a implementacdo do Plano de Acdo Nacional

sobre Governo Aberto” e “a implementacdo, no ambito municipal, da agenda Open

:z https://issuu.com/spaberta/docs/livio_sp aberta (acesso em 3/mar/2018)

http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios juridicos/cadlem/integra.asp?alt=
29012014D%20547940000 (acesso em 4/mar/2018)



https://issuu.com/spaberta/docs/livro_sp_aberta
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=29012014D%20547940000
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=29012014D%20547940000

63

Government Partnership, iniciativa internacional da qual o Brasil é um dos membros
fundadores”. A coordenagdo da S&o Paulo Aberta fica, entdo, a cargo da Secretaria de
RelacBes Internacionais e Federativas, na pessoa do seu secretario adjunto, ex-chefe de
gabinete de Haddad:

O tema governo aberto surge quando eu ja era chefe de gabinete do
Haddad. Desde a campanha, varios elementos estavam dispersos, diluidos. O
esforco foi articular debaixo de um guarda-chuva a partir de 2013. Ao longo
dos trés anos e meio da Sao Paulo Aberta, o esforco foi articular iniciativas e
consolidar um exemplo concreto, uma pratica concreta de cada uma delas.
Transparéncia, participacdo, inovacgdo e integridade. Todas tinham os quatro
elementos. [A ideia era] Pensar politica publica articulada com os quatro
elementos desde o comeco. Plano Diretor, PlanejaSampa, entre outras varias
experiéncias-piloto, usam participacdo j& na plataforma digital com

coeréncia, com substancia, com nimero [para mostrar]. (Entrevistado 8)

Estabelecidas as diretrizes, as iniciativas que compdem a Sdo Paulo Aberta se

desenvolvem, em geral, a partir do empreendedorismo do médio escaldo do governo:

As iniciativas de governo aberto foram totalmente bottom up,
iniciativas das secretarias e de gestores, que sempre estavam em contato por
meio do Comité (CIGA). A expressdo “governo aberto” ndo veio da
campanha, néo estava no plano de governo, mas havia algumas coisas com
outros nomes. A narrativa de “governo aberto” veio no primeiro ano de
gestdo. [...] Gostariamos de ter uma articulacdo de todas essas iniciativas que
estavam acontecendo dentro dessa narrativa, mas que ndo se reuniam em

torno de um novo governo, que era um governo aberto. (Entrevistado 8)

Séo considerados projetos da Sdo Paulo Aberta: o Gabinete Aberto; o Gabinete
de Bolso; o S@o Paulo Territorio Digital; o Portal Sdo Paulo Aberta; o Programa
Agentes de Governo Aberto; os processos formativos, que incluem Dialogos Séo Paulo
Aberta, Ciclo de Formagdo em Governo Aberto, Disciplinas de Governo Aberto e
Comunicacdo Aberta; e o LabProdam.

O Gabinete Aberto foi um programa em video ao vivo, com duracgéo de 60 a 90
minutos e transmitido pela internet. Em cada uma das suas 25 edigdes, acontecidas entre

agosto de 2014 e outubro de 2015, um secretario prestava contas sobre seu trabalho e
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debatia temas relacionados a sua area com jornalistas, especialistas em politicas
publicas e o publico em geral de maneira remota. Também participaram o prefeito, a
vice-prefeita, a primeira-dama e o controlador-geral do municipio.

O Gabinete de Bolso tinha formato de perguntas dos internautas e respostas de
secretarios e gestores em video gravado, mas apenas cinco edi¢des foram realizadas. Ja
0 Sédo Paulo Territério Digital foi um projeto nascido de convénio entre a Secretaria de
Cultura e o Ministério da Cultura, que consistiu na realizacéo de 12 encontros teméticos
sobre cultura digital na cidade. Ocorreram entre maio e agosto de 2016 e culminaram
com o | Encontro da Cultura Digital em S&o Paulo.

O Portal Sdo Paulo Aberta foi uma plataforma de consultas publicas, que entrou
no ar em meados de 2015. De maio de 2015 a novembro de 2016, foram realizadas 34
consultas publicas de diferentes secretarias. Segundo o documento Memoria da
Iniciativa Sdo Paulo Aberta, foram recebidas 4.783 contribuicdes neste periodo, com a
participacdo de 1.548 cidadas e cidadaos.

O Programa Agentes de Governo Aberto teve o objetivo de descentralizar as
discussGes sobre governo aberto e capacitar cidaddos e cidadds das 32 regi0es
administrativas do municipio nos temas de participacdo, transparéncia e inovacao.
Bolsistas recebiam mil reais por més para promover 10 horas mensais de formacdo, com
cursos e oficinas. O primeiro ciclo formativo, realizado de novembro de 2015 a abril de
2016, capacitou 6.914 cidaddos e cidadas. O segundo e ultimo ciclo capacitou 8.242
cidad&os e cidadas.

A Séo Paulo Aberta promoveu ainda o que chamou de “processos formativos”.
Os Dialogos Sao Paulo Aberta, realizados entre maio e setembro de 2014, foram uma
série de 16 encontros com conselheiros participativos, de duas subprefeituras por vez,
total de 32. Cerca de 600 conselheiros participaram de dialogos e trocas com o
subprefeito e a equipe da Sdo Paulo Aberta, num processo de interlocucéo e abertura
para propostas e posteriores encaminhamentos.

O Ciclo de Formagédo em Governo Aberto foi realizado entre maio e outubro de
2015 e promoveu cinco encontros entre representantes da academia e de movimentos
sociais. Em paralelo, parcerias foram firmadas com a Universidade de S&o Paulo,
Universidade Federal do ABC e Fundacdo Getulio Vargas para ofertas de Disciplinas de
Governo Aberto em cursos de graduacdo e outros modulos avulsos. Por fim, o projeto

Comunicacdo Aberta promoveu a criacdo de uma rede integrada de comunicagdo entre
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as 16 Casas de Cultura do municipio e os 46 CEUs (Centro Educacional Unificado),
com oficinas relacionadas aos temas-eixo da Sdo Paulo Aberta e o uso benéfico das
redes sociais.

Barreiras externas que encontramos: incompreensdo da sociedade
sobre o tema [do governo aberto], que é muito novo, radical. Imprensa ndo da
cobertura nenhuma. N6s ganhamos trés prémios internacionais, ndo teve
nenhuma repercussao. [...] Sdo Paulo é uma cidade que tem tradicdo em
participacdo, mas presencial, lugares institucionais, conselhos, audiéncias
publicas. Como estamos falando de mudanca de cultura, ampliar a
participacdo, incorporar a esfera digital de forma que ela seja complementar a
participacdo presencial, ndo foi féacil. Mas nossos nimeros foram
interessantes. Insatisfatorios, mas interessantes. [...] Gargalos internos: uma
cultura institucional conservadora na hora de institucionalizar essas

experiéncias. (Entrevistado 8)

Ainda no ambito da So Paulo Aberta, o Laboratério de Inovacdo Tecnoldgica
da Prodam (LabProdam) surgiu a partir de didlogos com a Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Gestdo e a propria Prodam, na pessoa do seu presidente, Marcio Bellisomi.
O proposito era criar um espaco onde novas ferramentas tecnoldgicas para solugdes de
problemas internos e externos a administragdo municipal pudessem ser desenvolvidas,
além de um ambiente de encontro entre cidaddos interessados no tema. O uso de
software livre, de codigo aberto, era uma das diretrizes da atuacdo do laboratorio.

Com equipe de um coordenador, um funcionario comissionado e quatro a seis
estagiarios, a depender da fase, e funcionamento pleno entre fevereiro de 2015 e
dezembro de 2016, o LabProdam desenvolveu projetos como a reconstrucdo do portal
da iniciativa Sao Paulo Aberta em plataforma CMS Plone, “introduzindo a tecnologia,
bem como a linguagem de programacédo Python na estrutura da empresa de tecnologia
de informagio e comunicagdo do municipio (Prodam)”, segundo o site oficial®®,

O portfolio inclui ainda o Contador de Ciclistas, mecanismo para contar 0s
usuarios das ciclovias; o Sampa Servigos, portal que reune todos os mais de 40
aplicativos e sites gratuitos das diversas areas da Prefeitura e parceiros; o LabDiario,
sistema de busca de informagdes no Diario Oficial do Municipio; o LabSac, aplicativo
de geolocalizacdo de solicitacbes ao Servico de Atendimento ao Cidaddo (SAC); e o

% http://labprodam.prefeitura.sp.gov.br/website/index.html#projects (acesso em 5/mar/2018)
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LabSat, de extracdo automatica de dados dos boletins de ocorréncia de acidentes de
transito, processo que era feito manualmente pela Companhia de Engenharia de Trafego
(CET). Em entrevista, o coordenador do LabProdam relata alguns dos desafios e

dilemas encontrados:

Por nossa iniciativa, famos cagar problemas. Visitdvamos
secretarias, apresentdvamos 0 que tinhamos feito e isso acabava gerando
demandas. Fazer o bésico é absolutamente inovador na Prefeitura. Sempre
mostro um dos depdsitos de documentos da Prefeitura, um galpdo na
Freguesia do O (bairro) com 20 milhdes de documentos em papel
empilhados. E tem grupos estudando internet das coisas na Prefeitura
[tecnologia que conecta objetos em geral a rede]. Ok, mas e aquele galpéo 14?
Como se resolve? Serd que os esforcos para se comprar um monte de
dispositivos conectados a internet ndo poderiam ir primeiro para resolver
aquilo? E uma questdo de prioridades. A Prefeitura ndo tem dinheiro para
resolver tudo. Sacada do LabProdam: vamos fazer o basico e o avancado. O
basico por uma questdo de consciéncia e 0 avancado por uma questdo de ser
0 Lab. (Entrevistado 9)

Figura 2. Processos administrativos armazenados pela Prefeitura de Sao Paulo.
Fonte: Anbnimo, 2016
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Ele destaca ainda as resisténcias dentro do poder publico relacionadas a lida com
informacao: “Informagdo ¢ poder. Sobre os dados do SAC, por exemplo, vocé acha que
algum subprefeito quer que as pessoas vejam que a subprefeitura dele € a que mais tem

solicitagdes ndo atendidas? Néo. E um tiro no pé”. Por fim, faz uma critica a Prodam:

Cobraram dois milhdes de reais para fazer o site da SP Aberta, 600
mil reais para fazer o site da Secretaria de Politicas para as Mulheres. A gente
fez com trés estagiarias que ganhavam, juntas, seis mil reais por més. Dava
para contratar as estagiarias por 100 meses. A gente era visto meio que como
0 grupo que ia mexer na estrutura [da Prodam]. E vocé ndo mexe naquela

estrutura. Aquela estrutura te cospe para fora. (Entrevistado 9)

3.3 A Prodam

Fundada em 1971 como Companhia de Processamento de Dados do Municipio
de Sdo Paulo, a Prodam é, hoje, a Empresa de Tecnologia de Informacdo e
Comunicacdo do Municipio de Sdo Paulo, empresa de economia mista, com 97% do
capital pertencentes & prefeitura. Segundo o Relatério de Gestdo 2013-2016*, seu
faturamento bruto passou da casa dos 261 milhdes de reais em 2013 para 269 milhdes
em 2014, 304 milhGes em 2015 e cerca de 335 milhdes em 2016. De 677 mil reais de
prejuizo no resultado liquido do exercicio 2013, a empresa contabilizou lucro de 3,1
milhdes em 2014, 6 milhdes em 2015 e cerca de 19 milhdes em 2016.

Iniciou 0 ano de 2013 com 887 colaboradores e, em novembro de 2016, chegou
a 927, excluindo diretores e conselheiros. O custo com pessoal nas receitas operacionais
ficou entre 52% e 53% ao longo dos quatro anos, segundo o relatorio.

Os artigos 19 a 23 do decreto 54.785%, de 23 de janeiro de 2014, que institui a
Politica Municipal de Governanca de TIC, definem o papel da Prodam na administracao
municipal. S8 de exclusividade da empresa o0s servigos de ‘“administragdo,
armazenamento, hospedagem e processamento eletronico (datacenter) de sistemas
corporativos e estruturantes, o provimento, o gerenciamento da rede privada de
comunicacdo de dados [...] e suas politicas de seguranga, para disponibilizacdo e

interligagdo aos orgaos e entidades”.

* http://www.prodam.sp.gov.br/multimidia/documentos/RELATORIO_DIGITAL.pdf (acesso em
3153/mar/2018)

http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios juridicos/cadlem/integra.asp?alt=
24012014D%20547850000 (acesso em 13/mar/2018)



http://www.prodam.sp.gov.br/multimidia/documentos/RELATORIO_DIGITAL.pdf
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=24012014D%20547850000
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=24012014D%20547850000
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Os orgdos e entidades da administracdo publica municipal devem manter na
Prodam, ainda, o processamento, armazenamento, manutencdo, implementacao,
evolugéo e a disponibilizacdo das solugdes e sistemas corporativos e estruturantes, 0s
sistemas de comunicacdo eletrbnica corporativa (e-mails e outros), e 0s programas-
fonte, a documentacdo e os arquivos dos sistemas corporativos, estruturantes e
estratégicos.

Por fim, passa pela Prodam a formulacdo de diretrizes gerais e estratégicas,
normas e padrdes de TIC, e a elaboracdo de pareceres, especificacdes técnicas e termos
de referéncia para aquisicdo e contratacdo de bens e servicos de TIC na prefeitura. As
excecdes e casos especiais sdo avaliados e deliberados pelo Conselho Municipal de TIC,
antigo Conselho Municipal de Informéatica. O Conselho é composto por representantes
de 11 secretarias, mais a propria Prodam e a CGM.

Fontes distintas e extraoficiais relatam que a empresa administra entre 300 e 700
sistemas para a prefeitura, de tamanhos e escalas de complexidade diversas. Sdo desde
os sistemas do IPTU e das notas fiscais eletronicas, da conexdo de cerca de 1.500
escolas e de mil unidades de salde, até simples paginas web para secretarias.

5936

Segundo o documento “Relatério 2013, Primeiros Movimentos™, publicado

pela Prodam, o diagnostico inicial da gestdo Haddad era o seguinte:

A situacdo da empresa em janeiro de 2013 era marcada por uma
visdo fragmentada, reativa e ndo alinhada aos grandes temas municipais.
Vaérios problemas foram detectados: descrédito com a capacidade de entregar
produtos e solucdes efetivas; atitude reativa sem atuacdo estratégica; visdo
fragmentada dos clientes (secretarias, empresas, autarquias); solucbes
imediatistas e falta de visdo de longo prazo; ndo alinhamento com tendéncias
atuais de TICs (desenvolvimento agil, big data, cloud e software livre) e
demandas sociais (mobilidade e plataformas abertas); falta de transparéncia
no orgamento e nos contratos; desatualizacdo da estrutura tecnoldgica

(equipamentos e softwares). (Relatério 2013, Primeiros Movimentos, pag. 7)

A imagem de empresa arcaica, com baixa produtividade, pouco ou nada

inovadora, que oferece servicos caros - se comparados aos oferecidos pelo mercado - e

36

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/prodam/arquivos/relator
ios/relatorio 2013 WEB(1).pdf (acesso em 13/mar/2018)



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/prodam/arquivos/relatorios/relatorio_2013_WEB(1).pdf
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/prodam/arquivos/relatorios/relatorio_2013_WEB(1).pdf
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de entrega lenta - justificada pela alta complexidade da legislacéo, pela prioridade dada
a seguranca dos sistemas e pela dindmica de processos internos defasada -, perpassa o
discurso de entrevistados de diversas areas da administragdo que interagem com a
Prodam.

Para o entrevistado 7, a Prodam “é um monopélio de servigos, sistemas, bases de
dados. Nasce como processamento de dados, faz infraestrutura, cabeamento, rede
I6gica. O que se espera dela hoje é desenvolver sistemas, software. Dificil que uma
empresa desse porte, com esse historico, de repente passe a fazer sites maravilhosos”.

Para o entrevistado 8, a empresa tem um “corpo burocratico muito corporativo,
com resisténcia a inovacao e zeloso de seus beneficios. A Prodam custa muito caro para
a Prefeitura. Ela teria que ser o lugar onde as equipes de TIC se encontram para pensar
inovacdo no poder pablico. Ndo €. Ela é uma vendedora. Ela vende produto para vocé.
Produto obsoleto, que demora para ser feito e muito caro”.

Dados relativos & folha de pagamento do més de dezembro de 2016%" ajudam a

tracar o perfil do funcionalismo da Prodam.

Tabela 3. Perfil do funcionalismo da Prodam: idade

Idade
Registro de nascimento Numero de funcionarios
Total 1.013 (13 sem registro de idade)
1956 ou anterior (60 anos ou mais) 143 (14,1%)
1966 ou anterior (50 anos ou mais) 480 (47,3%)
1986 ou posterior (30 anos ou Menos) 100 (9,8%)

Fonte: Portal de Dados Abertos, com elaboragdo propria

%" http://dados.prefeitura.sp.gov.br/dataset/folha-de-pagamento-prodam (acesso 13/mar/2018)



http://dados.prefeitura.sp.gov.br/dataset/folha-de-pagamento-prodam
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Tabela 4. Perfil do funcionalismo da Prodam: data de admissao

Data de admissao

Ano Numero de funcionarios
Total 1013
(a0 men109383?60:;n?)rs]t32cérmpresa) 136 (13,4%)
(a0 menloigg6ogn?)2tcejrei?ermpresa) 335 (33%)
2000 ou anterior 414 (40,8%)

(a0 menos 16 anos de empresa)

2010 ou posterior
(no méaximo, 6 anos de empresa)

397 (39,1%)

Fonte: Portal de Dados Abertos, com elaboragéo propria

Tabela 5. Perfil do funcionalismo da Prodam: faixa salarial

Faixa salarial

Salario

NUmero de funcionarios

Total

1.013 (5 sem registro de salario)

Menos de 1.000 reais

5 (0,4%)

Entre 1.000 e 6.000 reais

124 (12,2%)

Entre 6.000 e 10.000 reais

170 (16,7%)
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Acima de 10.000 reais 709 (69,9%)
Acima de 20.000 reais 315 (31%)
Acima de 30.000 reais 81 (7,9%)

Fonte: Portal de Dados Abertos, com elaboracéo prépria

Segundo fontes distintas e extraoficiais, cerca de 600 funcionarios atuam na area
de desenvolvimento, ainda que boa parte esteja dedicada apenas a manutencdo de
sistemas ja existentes e obsoletos, ndo ao desenvolvimento de novos. Entre 100 e 150
funcionérios estdo dedicados ao setor de infraestrutura.

Para o diretor-presidente da Prodam na época, a questdo dos recursos humanos

permanece um desafio para a empresa.

A Prodam ndo tem porta de saida. Dificil demitir pessoas. A
aposentadoria é via INSS [contratos de trabalho via CLT]. Entdo, ninguém
sai e vai acumulando no topo da pirdmide. Programas de Demissao
Voluntaria ndo ddo certo. Vira um problema de custo e de inovagdo. Em
termos de avaliacdo de desempenho, seu chefe é que faz. [...] Para dar conta
da TI atual, a Prodam precisaria ter uma estrutura mais enxuta, mais
dindmica. [...] Os funcionarios sdo muito bons nas suas areas, mas muitas
delas deixardo de existir. Ndo tem jeito, a Prodam precisa renovar o seu

quadro e 0s seus objetivos também. (Entrevistado 2)

Além dos custos com pessoal, a dependéncia de produtos e servi¢os de grandes

empresas multinacionais, como IBM, Oracle e Microsoft, é apontada como gargalo.

Essas empresas estdo na gestdo publica de forma bastante arraigada.
Sd0 dezenas de sistemas dependentes dessas tecnologias, coisas
importantissimas. Ja estdo em S&o Paulo desde sempre e 0s precos dessas
empresas para Sdo Paulo sdo um absurdo. A relagdo é de dependéncia. A
relagdo dessas empresas com a Prodam, com a prefeitura, com a propria
Camara dos Vereadores, é de longa data e as fronteiras sdo meio misturadas.
A gente fez um forte movimento de mudar essa diretriz. Fez muita coisa com

software livre. Toda a area de geoprocessamento da prefeitura utilizava
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tecnologia Oracle. A gente converteu para software livre. Congelou muito o
gasto com essas empresas. [...] Mas ainda é isso que pesa na Prodam.
(Entrevistado 2)

No argumento do gestor, uma eventual conversdo de sistemas de softwares
proprietarios ja implementados para softwares livres, de cddigo-fonte aberto, nem
sempre € justificavel do ponto de vista econdmico. Custo e tempo de conversdo, em
muitos casos, sdo proibitivos, para um beneficio técnico ndo condizente com o esforgo.
Novos sistemas, relacionados a computacdo em nuvem, geoprocessamento e tecnologia
de API, segundo ele, ja sdo desenvolvidos pela Prodam com software livre, cujo cédigo-
fonte é gratuito, mas que também demanda custos de suporte (manutencéo).

Estes esforcos de conversdo esbarram também em resisténcias diversas, tanto de
servidores quanto de pressdes externas, afirma o diretor-presidente: "E dificil vocé
desligar sistema antigo dentro de uma prefeitura. A resisténcia € muito grande. O custo
da resisténcia é maior que o custo em tecnologia. O custo em tecnologia se paga rapido,
porque 0s sistemas mais atuais sdo mais baratos. O custo maior é organizacional".

Por fim, o gestor lamenta as dificuldades de governanca do setor de TIC na
Prefeitura durante seus quatro anos a frente da Prodam (ver inicio deste capitulo). Por
consequéncia, as dificuldades relacionadas a comunicacdo com os diversos 6rgaos e o
desalinhamento entre as expectativas destes clientes e o planejamento da empresa. Um
dos exemplos citados foi a mal-sucedida priorizacdo de investimento em arquitetura de
servicos, como plataformas para desenvolvimento de aplicativos internamente - por
parte de secretarias de areas-fim e de outros 6rgdos - e externamente a Prefeitura —
sociedade civil e empresas em geral -, computacdo em nuvem (hospedagem) e acesso
externo as bases de dados e sistemas, que atraiu pouca demanda.

Questionado sobre o desempenho da Prodam, o prefeito avaliou a empresa da

seguinte forma:

A Prodam é um dos principais gargalos, mas vocé dribla o gargalo.
Ela é uma (empresa) estatal, ndo tem a agilidade que vocé precisa para
resolver os problemas. Lenta. Se é cara, ndo sei dizer. Nao tenho parametro.
Eu fiz parte da gestdo da Marta Suplicy [prefeita entre 2001 e 2004] e (ja) era
assim. Vocé fica um pouco refém deles. Mas faz por fora. Acaba fazendo por

fora. (Entrevistado 1)
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3.4 O portal GeoSampa

Projeto estruturante de integracdo de informacéo territorial e de transparéncia da
Prefeitura de S3o Paulo, o portal GeoSampa®® utiliza o Mapa Digital da Cidade, base
cartografica nas escalas 1:1.000 (na area urbana) e 1:5.000 (na éarea rural), como
plataforma para disponibilizacio de 190 camadas tematicas®®, com informacdes
cadastrais de 310 setores, 55.000 quadras e 2,5 milhdes de lotes fiscais; perimetros do
zoneamento urbano; localizagdo dos equipamentos puablicos nas areas de educacao,
salde, assisténcia social, cultura, esportes e lazer; localizacdo e situacdo das cerca de
400 areas de risco do municipio; e localizacdo de diversos dados ambientais, entre eles
de cerca de 600.000 arvores do sistema Viério.

Além do acesso ao mapa, esta disponivel acesso aos metadados e as ferramentas
de geoprocessamento, com a possibilidade de download de arquivos georreferenciados,
mapas, plantas, croquis, imagens de satélite, fotos aéreas e ortofotos, em formato shp,
kmz, dxf, pdf e jpg. Todo o portal é implementado em software livre, de codigo aberto,
0 que permite ser replicado e utilizado como modelo para outros projetos.

Ainda que resulte de debates, esforcos e realizacdes pontuais ao longo de, pelo
menos, trés décadas, como a digitalizacdo do sistema cartografico municipal
(GEOLOG, de 1978), a tentativa de unificacdo de sistema de dados na gestdo Luiza
Erundina (1989 a 1993), o levantamento aerofotogrameétrico de 2004 — que resultou no
Mapa Digital da Cidade — e o Sistema de Informacdes Geograficas (SIG-SP,
regulamentado em 2009), o GeoSampa € iniciativa pioneira.

N&o constava do plano de governo, mas fez parte do Programa de Metas (meta
111) a partir do diagnostico da gestdo Haddad de que a descentralizagdo de informacdes
pelas secretarias, subprefeituras e outros 6rgaos ndo permitia um panorama completo e
confiavel para tomada de decisBes e implementacdo de politicas pablicas no territorio,
além de inadequada do ponto de vista da transparéncia.

Com orcamento de 10,5 milhGes de reais, parte financiado pelo Tesouro
municipal, parte pelo BNDES, 12 meses de planejamento e 36 meses de execugdo, com
entregas parciais a0 menos trimestrais, o projeto integrou bases de dados e sistemas
existentes com a utilizacdo de ferramenta ETL (Extract, Transfer and Load), que

converte diferentes formatos e plataformas a estrutura do GeoSampa. Isso garante que

%8 http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br (acesso em 16/mar/2018)
° Ntimero verificado até 31 de dezembro de 2016



http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br/

74

0s 6rgdos ndo necessitem padronizar dados, mantendo suas bases nos formatos
originais. E um método inovador, que diminui custos e resisténcias dos servidores, e
facilita atualizacdo.

Responsavel pelo GeoSampa, o Departamento de Producdo e Analise da
Informacéo (Deinfo), da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, coordenou os esforcos
entre as secretarias e oOrgdos, fornecedores dos dados, e a Prodam, contratada para
desenvolver o portal. Durante a complexa empreitada, desafios e gargalos foram

enfrentados, como indica o diretor do Deinfo em entrevista.

Quando vocé quer fazer um projeto estruturante de félego, vocé
conflita com a ansiedade e a pressa de curto prazo do mundo real, da politica
e do “precisamos mostrar resultados”. Vao surgindo iniciativas que eram
muito parecidas com o que a gente estd fazendo. Como lidar com isso?
Tivemos varios projetos de mapas. Dissemos "Legal, mas fique no seu
escopo. N&o vamos usar os Conselhos de Tecnologia de Informagdo para
barrar 0 seu projeto, ndo faria o menor sentido”. Conseguimos consolidar
uma estrutura na qual o GeoSampa tinha tudo e os projetos das secretarias

tinham parciais disso, e ligavam ao GeoSampa. (Entrevistado 5)

Além da disputa de protagonismo — prioridade para realizacGes préprias em
detrimento de realizagcdes estruturantes na prefeitura por parte de gestores dos diversos
Orgdos - e do descrédito e ceticismo inicial em relacdo a iniciativas desta escala por
parte dos servidores, devido ao numero de fracassos ao longo dos anos, outros dois
desafios foram apontados como centrais. Primeiro, vencer a resisténcia das secretarias
em abrir mao de parte do poder sobre as informacGes. Segundo, vencer o receio dos
servidores em divulgar informacdes que julgavam incompletas ou inexatas, por risco de
processos. “Mas eu nunca vi ninguém ser processado por fornecer informagao ou dado
errado”, afirmou o entrevistado.

Durante a implementacdo do GeoSampa, 0 caso mais emblematico foi a abertura
— inédita em municipios brasileiros - da base de dados dos cadastros fiscais imobiliarios,
com nomes dos contribuintes ou responsaveis pelo Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) de cada um dos mais de 3,3 milhdes de imdveis da cidade. Os dados ndo eram
sigilosos, mas o0 acesso se dava mediante pedidos em cartdrio, com cobranca de taxas. O
GeoSampa tornou a consulta gratuita e ofereceu os dados em formato aberto, ou seja,

manipulavel por maquina (software). A iniciativa permitiu aos cidaddos verificar e
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corrigir dados dos préprios imoveis e, a0 mesmo tempo, auxiliou no combate aos crimes
de corrupcédo e lavagem de dinheiro, além de possibilitar a anélise da concentracéo de

patrimdénio no municipio.

3.5 O Plano Diretor Estratégico e o portal Gestdo Urbana SP

Instrumento bésico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, como
definido no artigo 40 do Estatuto da Cidade®, o Plano Diretor deve ser revisto, no
minimo, a cada dez anos. No caso da cidade de S&o Paulo, este limite era 0 ano de 2012,
mas a responsabilidade terminou a cargo da gestdo Haddad, iniciada em 2013. O
processo de construgdo da nova verséo do Plano Diretor Estratégico (PDE)**, como foi
denominado, foi o primeiro grande movimento de participacdo social da gestéo.

O processo de revisdo participativa ocorreu primeiro no Executivo, de abril a
setembro de 2013, em quatro fases**: avaliacdo tematica do PDE de 2002; levantamento
de propostas; sistematizacdo das propostas recebidas; e devolutiva e discussdes publicas
da minuta do projeto de lei. Em 26 de setembro de 2013, o projeto de lei 688/13* foi
entregue a Camara dos Vereadores, onde ainda passou por uma nova etapa participativa,
e por emendas de vereadores até a aprovacdo definitiva em 30 de junho de 2014. O
prefeito sancionou a lei do PDE em 31 de julho daquele ano.

Durante o processo, foram discutidas a estratégia de ordenamento territorial,
diretrizes e prioridades para os sistemas urbanos e ambientais, mecanismos de gestdo
democratica da politica urbana e mecanismos de implementacdo do Sistema Municipal
de Planejamento Urbano. O processo participativo recebeu 10.147 contribuicGes, sendo
5.584 propostas presenciais, em 114 audiéncias realizadas, e 4.463 propostas por meios
digitais. Destas, 3.932 vieram na fase de participacdo a cargo do Poder Executivo e 531
na fase posterior, no Poder Legislativo, via hotsite criado pela Camara dos Vereadores.

Inicialmente com foco no processo do PDE, o portal Gestdo Urbana SP foi
disponibilizado ao publico nos primeiros meses de 2013 com o objetivo de oferecer,
além das ferramentas de participacdo em si, noticias sobre o processo, informacoes

teméaticas e dados abertos reunidos em um Unico espaco. Assim, a intengdo era

“9 http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/LEIS 2001/L10257.htm (acesso em 18/mar/2018)
“http:/gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/PDE-Suplemento-
DOC/PDE_SUPLEMENTO-DOC.pdf (acesso em 18/mar/2018)
“http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-requlatorio/plano-diretor/processo-
participativo/ (acesso em 18/mar/2018)

“3 http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/projeto-de-lei-com-links/ (acesso em 18/mar/2018)



http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/PDE-Suplemento-DOC/PDE_SUPLEMENTO-DOC.pdf
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/PDE-Suplemento-DOC/PDE_SUPLEMENTO-DOC.pdf
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/processo-participativo/
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/processo-participativo/
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/projeto-de-lei-com-links/
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simplificar e facilitar o entendimento dos cidaddos sobre os instrumentos de
planejamento urbano e sobre o processo de revisdo do PDE, e qualifica-lo. Em nimeros
consolidados, recebeu 1.826 fichas de propostas online, 902 colabora¢des no Mapa
Colaborativo — que permitia que as propostas fossem geolocalizadas - e 1.204
colaboragbes para a Minuta Participativa — que comparava o texto em vigéncia com o
novo texto elaborado. No total, foram 3.932 propostas.

Gerido pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SMDU), o portal foi
planejado, nas palavras de um gestor, para ser “uma plataforma de territorializagdo das
politicas publicas integrada com o GeoSampa, de visualizacdo, acesso a informacao e,
quicd, processos de escuta publica e participacdo digital’. A mesma secretaria foi
responsavel pelo primeiro perfil de Facebook da Prefeitura de Sdo Paulo, lancado na
mesma época.

Um importante debate enfrentado pela equipe da SMDU foi sobre o formato do
processo participativo e a utilizacdo das redes sociais com este objetivo. Responsavel
tanto pelo portal quanto pela pagina de Facebook, o chefe de gabinete da SMDU e lider
do processo participativo do PDE relata suas decisdes e conclusdes.

Eu queria que virasse um processo participativo digital, mas que
fosse responsavel. Ndo queria fazer um processo somente para alavancar
nimero, somente para gerar sentimento. Queria gerar resultado. Estava
preocupado com as consequéncias a curto, médio e longo prazo dos
instrumentos que a gente ia desenvolver. Tem muito mecanismo de votagao
hoje que é gincana. Eu era contra. Nao permiti - e, em alguns momentos, fui
bastante autoritario - que isso fosse incorporado no Gestdo Urbana SP.
Porque ndo achava que vocé fazer uma disputa de "like" era um processo
formativo de politica publica. Era bastante polémico com as pessoas que
estavam mais engajadas na pauta do governo aberto, porque eles entendiam
que esse maior engajamento digital era fundamental no processo. Como eu
nunca fui convencido e eu estava pilotando isso, talvez eu tenha cometido um
grande equivoco histérico. Até hoje, ndo me convenceram disso. E futilidade
a chuva de like como engajamento digital. Estou convencido de que fiz o
certo ao tentar trazer para o digital a responsabilizacdo das pessoas.
(Entrevistado 6)
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Para o entrevistado, a complexidade dos temas ndo permite a simplificacdo dos
processos. Além disso, a objetividade dos resultados era prioridade, em detrimento de

maior engajamento.

Acho que os processos participativos sdo muito mais formativos do
que conclusivos. De certa forma, a gente estava num processo de formacéo
para a sociedade, inclusive nos processos analdgicos. A gente ndo fez
audiéncias publicas, fez audiéncias participativas, grupos de trabalho. Nao
era a plateia cheia e pessoas marcando suas fronteiras, sua posi¢do. Eram
pequenos grupos de trabalho discutindo sua proposta. Isso frustrou muita
gente. Queriamos ajudar a populagdo, num tema que é arido, a construir
propostas relevantes. Que poderiam ser opostas a nossa posigéo, inclusive.
Porgue ai a gente poderia dar um feedback: isso foi incorporado dessa forma,
de outra forma ou ndo foi incorporado por causa disso. Vocé tinha uma
objetividade tanto no processo analégico quanto no digital, e ambos estavam

alinhados nesse sentido. (Entrevistado 6)

Para o prefeito, 0 processo participativo por meios digitais tem limitacOes e deve

ser utilizado com responsabilidade por parte dos gestores.

Esses meios [digitais] funcionam para interesses especificos. Para interesses
difusos, € muito mais dificil. Quando vocé tem um assunto especifico e um
publico especifico interessado, vocé ganha muito com os meios eletrénicos,
porgque vocé rapidamente forma as audiéncias que vao interagir. Quando o
interesse € muito difuso, vocé ndo resolve o problema de escala. Por que com
o Plano Diretor funcionava? Porque vocé ia discutir sua rua, seu bairro.
Participacdo era quase que automatica. A pessoa queria garantir que a rua
dela fosse transformada ou ndo numa determinada diregdo. Se aquilo fazia
sentido para o plano geral, aquilo era acolhido. Mas era uma questdo de
compatibilizar o interesse geral com os interesses especificos. Quando a
pessoa ndo tem interesse especifico, esses meios sdo mais restritos em geral.
(Entrevistado 1)

As principais barreiras e os maiores desafios apontados pelos entrevistados no
processo de participacédo digital do PDE foram a pouca cultura de participacdo por estes
meios por parte da populacéo, apesar da parcela significativa de cidadaos conectados; a

agressividade e ofensas pessoais por parte de colaboradores — foram criadas regras para
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banir agressores sistematicos -; e a barreira geografica, ou seja, a concentragdo de
participacdo por meios digitais no quadrante sudoeste, de maior poder aquisitivo, em
detrimento das regides periféricas da cidade. Também foi citada a necessidade de amplo
dialogo com o Ministério Publico para superacdo de questionamentos sobre formatos

utilizados.

3.6 Privacidade e uso de dados dos cidadéaos

A privacidade e os direitos e deveres relativos aos usos de dados dos cidadaos
por parte de governos ndo possuem legislacdo especifica a nivel federal no Brasil, ainda
que o Marco Civil da Internet* e seu decreto de regulamentagdo® tenham sido um
primeiro passo nesta direcdo. O pais ndo dispde de uma lei geral de protecdo de dados, o
que permite aos governos subnacionais tratarem do tema segundo seus préprios
principios e diretrizes de gestdo. No caso especifico da cidade de Sao Paulo, nenhuma
legislacdo municipal ou estadual balizava, até o fim de 2016, a lida da prefeitura com
bancos de dados de pessoas fisicas, cabendo a cada érgdo sua prdpria politica.

Questionado sobre o tema, o prefeito Fernando Haddad afirmou que “o principio
¢ que os dados [dos cidaddos] sdo reservados”, e que sua gestdo ndo trabalhou com a
perspectiva de venda ou disponibilizacdo destes dados em contratos com fornecedores
ou terceirizados, por exemplo: “Fico receoso. Sou cauteloso. Nao disporia. Como
principio, entendo que ndo seria algo saudavel [vender ou disponibilizar]”. Sobre a

questdo da privacidade, o prefeito avalia:

Entendo que houve uma politica saudavel de privacidade. N&o tenho
lembranga de nenhum vazamento de dados, nenhum banco de dados que
tenha vazado ou coisa que o valha. A Unica polémica que lembro foi da
divulgacdo do cadastro do IPTU [pelo GeoSampa]. Mas nos tinhamos um
argumento muito tranquilo quanto a isso. Os dados do IPTU séo publicos. Se
voceé for num cartério, vocé consegue saber quem € dono de um apartamento.
O trabalho era s6 bracal, ndo era um dado sigiloso. Se nao era sigiloso, era sé
trabalhoso, por que ndo tornar esse dado disponivel, sendo que a gente sabia
que esse cadastro era vendido até no Viaduto do Cha? Com o risco de ser

falsificado. Teve ameaca de a¢do judicial, o que nunca se confirmou. A OAB

“ http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/112965.htm (acesso em
22/mar/2018)

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/decreto/D8771.htm (acesso em
22/mar/2018)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l12965.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/D8771.htm
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se manifestou positivamente. Ndo existiu polémica em torno dos dados de

educacdo, salde ou outra area. (Entrevistado 1)

A tentativa de implementacéo e institucionalizacéo de regras gerais padronizadas
para privacidade e uso de dados dos cidaddos na administracdo municipal, incluindo
politicas de acesso a dados por parte dos servidores publicos, aconteceu no &mbito dos
segundo e terceiro escaldes, por empreendimento de gestores envolvidos com o tema da
transparéncia. Em especial, as liderancas da Sao Paulo Aberta e da Controladoria-Geral

do Municipio. Néo lograram éxito, no entanto.

Privacidade e protecdo de dados dos cidaddos eram um problema,
sim, para a S&o Paulo Aberta e para esse grupo de pessoas que acreditava na
S8o Paulo Aberta dentro da Prefeitura. A gente construiu, junto com a
Secretaria de Negocios Juridicos, uma proposta de projeto de lei, que parou
na Secretaria de Governo, e uma proposta de decreto que quase foi assinada.
N&o tem governo aberto sem privacidade dos dados pessoais. Mas ndo
conseguimos avangar, nem o projeto de lei, nem o decreto de governo aberto,

que eram mais amplos, mas um dos temas era esse. (Entrevistado 8)

Gestores entrevistados relatam numerosas ofertas de produtos e servicos por
parte de empresas privadas, incluindo doac@es, que, como contrapartida, demandavam
ao poder publico o acesso a cadastros e bases de dados para uso privado e atividades
com lucrativos. Em sua totalidade, os gestores avaliaram o periodo do governo Haddad
como, em geral, avesso a este tipo de negociacdo. Ainda assim, reconhecem que o

debate sobre o tema no interior da administracdo é incipiente.

Essa discussdo da privacidade é muito recente. Claro que, por
exemplo, na Salde, isso j& tem uma certa histéria. Transporte tem uma
discussdo. Mas algo mais amplo em termos de politica de informag&o é muito
recente, porque o nosso problema sempre foi o oposto. Excesso de sigilo,
excesso de dados fechados. A briga era outra. O caso do IPTU [GeoSampa
publica todo o cadastro de imoveis da cidade] foi quando essa discussdo
chegou mais forte, porque a gente abriu tudo. Informacgdes sobre a
propriedade, ndo sobre a pessoa. O pessoal (servidores) tinha medo, dizia que
ia ser preso. Mas ndo houve nem processo. Era um dado publico, podia ir no

cartorio e pedir. (Entrevistado 5)
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Sobre a comunicacdo interna e externa, o que inclui e-mails e ferramentas para
chats e grupos de discusséo, e a circulagcdo e armazenamento de documentos e arquivos
internos digitais, sdo disponibilizados pela Prodam servicos avaliados, em geral, como

insuficientes.

Hoje em dia, a gente tem muito mais consciéncia dos riscos do
monopdlio da informagc&o e da tecnologia. E impressionante como isso muda
em quatro anos. Questdes até de soberania. Lembro que a Prodam mandou
para a gente um formulario Google para a gente fazer um inventario de bases

de dados. Falei “ndo, ndo”, faz um formuldrio préprio. (Entrevistado 5)

E comum que servidores utilizem ferramentas de empresas privadas, como
Google, Facebook e Amazon, entre outros, por maior capacidade de armazenamento e
dinamismo na operacéo.
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4. ESTUDO DE CASO: PODER EXECUTIVO DO RIO DE JANEIRO (2013-
2016)

Fundado em 1° de margo de 1565, o municipio do Rio de Janeiro é o segundo
maior do Brasil em populacdo — 6,5 milhdes na cidade e 12 milhGes na regido
metropolitana (IBGE, estimativa para 2017) — e PIB anual, a precos correntes, na casa
dos 320 bilhdes de reais (IBGE, 2015). Possui 1.200 km?2 de area total, divida em 160
bairros, e 2.145.379 domicilios particulares permanentes (CENSO IBGE, 2010)*.

Destes domicilios, 1.268.311 (59,1%) possuiam microcomputador, dos quais
1.116.187 acessavam a internet (52% do total de domicilios) em 2010. Possuiam, ao
menos, um telefone celular, 1.909.022 domicilios (88,9%). A Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua, do IBGE) do ultimo trimestre de
2016*" aponta que 72% da populacio de mais de 10 anos de idade do estado do Rio de
Janeiro havia acessado a internet no periodo, seja por meio de computadores, seja por
meio de telefones celulares (smartphones).

Neste contexto, a complexa maquina da Prefeitura do Rio de Janeiro iniciou o
segundo mandato do prefeito Eduardo Paes (2013-2016) com 26 secretarias, sete
subprefeituras e 33 regides administrativas, além de autarquias, fundacdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, conselhos e fundos. O nimero de servidores
municipais ativos ultrapassa a casa dos 94 mil*®. O orgcamento municipal liquidado® foi
de 20,5 bilhdes de reais em 2013; 23,1 bilhdes em 2014; 26,1 bilhdes em 2015; e 27,9
bilhGes em 2016. Para efeito de comparacdo, estes nimeros giravam na casa dos 10,09
bilhdes em 2008 e 10,03 bilhdes em 2009, ano em que o0 Rio de Janeiro é escolhido para

sediar os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016.

4 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/rio-de-janeiro/pesquisa/23/27652 (acesso em

29/mar/2018)

7 http://bit.ly/2GdzEYz (acesso em 30/mar/2018)

“8 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ri/rio-de-janeiro/pesquisa/1/21682 (acesso em 30/mar/2018)
9 https://bit.ly/2E7tZhp (acesso em 30/mar/2018)



https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/rio-de-janeiro/pesquisa/23/27652
http://bit.ly/2GdzEYz
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/rio-de-janeiro/pesquisa/1/21682
https://bit.ly/2E7tZhp
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Quadro 4. Relacdo de secretarias no inicio do segundo mandato Paes (2013-2016)

Governo

Politicas para as Mulheres

Abastecimento e Seguranca Alimentar

Urbanismo

Esportes e Lazer

Promocao e Defesa dos Animais

Casa Civil

Transportes

Assisténcia Social

Ciéncia e Tecnologia

Cultura

Desenvolvimento Econdmico Solidéario

Administracédo Fazenda
Meio Ambiente Habitacéo
Envelhecimento Saudavel e Qual. de Vida Obras

Ordem PUblica

Pessoa com Deficiéncia

Saude e Defesa Civil

Trabalho e Emprego

Turismo

Conservacdo e Servicos Publicos

Protecéo e Defesa do Consumidor

Educacéo

Fonte: Elaboragdo propria

Graduado em direito pela PUC-RJ, Eduardo Paes iniciou a carreira politica aos

23 anos, como subprefeito da regido da Barra da Tijuca e Jacarepagua na primeira
gestdo César Maia (1993-1996). Foi vereador do Rio (1997-1998), deputado federal
(1999-2000), secretario municipal de meio ambiente (2001-2002), reeleito deputado
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federal em 2002 e candidato derrotado ao governo do estado do Rio em 2006. Em 2007,
assumiu a secretaria de esporte, lazer e turismo do governo do estado do Rio na primeira
gestdo Sérgio Cabral. Até entdo, havia sido filiado ao PV, PFL, PTB e PSDB.

No ano seguinte, logo apds migrar para 0 PMDB, candidatou-se e venceu as
eleicBes para prefeito do Rio no segundo turno, superando Fernando Gabeira (PV) com
1.696.195 votos, ou 50,83% dos votos validos. A diferenca para o adversario foi de
apenas 55.225 votos. Em 2012, foi reeleito no primeiro turno com 2.097.733 votos, ou

64,6% dos votos validos.

4.1 Planos e narrativas

A eleicdo de 2012 é a primeira, a nivel municipal, cuja obtencdo do deferimento
do registro de candidatura a prefeito s6 se da a partir da apresentacdo de um plano de
governo, por exigéncia da lei federal 12.034/2009%°. A lei, no entanto, ndo especifica o
formato ou contetdo minimo do documento.

Nas 85 péginas de contetdo do plano de governo apresentado por Eduardo Paes
na campanha de 2012*', o termo “transparéncia” é encontrado apenas uma vez.
“Participagdo” € encontrado sete vezes. “Dado” ¢ encontrado oito vezes, sendo cinco no
subcapitulo Saude Inteligente. Ndo ha citagdes ao termo “privacidade”. Confira os

detalhes no quadro 5:

Quadro 5. Plano de Governo de Paes: expressdes-chave

Transparéncia (1)

e Diretrizes de gestdo e finangas publicas, pag. 74: “Aperfeicoar os processos para garantir a
transparéncia nas contratagdes, a eficacia e a eficiéncia na gestdo das finangas ptblicas”

Participacéo (7)

e Diagnostico de Educagdo, pag.11: “promoveu-se um aumento da participa¢do dos pais na
educacdo de seus filhos”

e Descrigdo da UPP Social, pag.38: “uma unidade de gestdo baseada no IPP Rio dedica-se a [...]
criacdo de canais permanentes de dialogo e participagdo social junto as liderancas e moradores
das comunidades”

e Situacdo atual do Fomento a Produgdo Cultural, pag.59: "a falta de capacitacdo [...] dos
produtores culturais limita a participagéo e ampla adeséo aos editais do municipio"

%0 https://bit.ly/1Yhu9cG (acesso em 30/mar/2018)
*! https://glo.bo/2G Yh1pl (acesso em 30/mar/2018



https://bit.ly/1Yhu9cG
https://glo.bo/2GYh1pl
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Diagnéstico de Desenvolvimento Social, pag.62: "a maior participacdo dos pais nas reunides
escolares"

Descricdo da Nota Carioca 2.0, pag.77: "pretende-se ampliar a participacdo do cidaddo que,
estimulado a exigir a Nota Carioca (nota fiscal eletrdnica), contribuirda ativamente para a
redugdo da informalidade e da sonegacgdo. Essa participacao serd motivada pelo aumento do
ntmero de sorteados nos certames de prémios"

Descricdo do Rio Capital do Turismo, pag.84: "realizacdo de campanhas de promocgdo da
cidade: participagdo em feiras e eventos nacionais e internacionais”

Dado (8)

Situagdo atual da Satide Inteligente, pag.25: “até entdo, ndo havia registro eletronico com dados
dos pacientes em nenhuma unidade de salde. Em 2011, mais de 1 milhdo de pessoas tém seus
dados cadastrais e dados clinicos registrados nos prontuarios das Clinicas das Familias”

Descri¢ao da Saude Inteligente, pag.25: “a iniciativa de Saude Inteligente contemplara:
Prontuério Eletrobnico Ambulatorial - disponibilizacdo de todos os dados cadastrais e clinicos
de todos os usuarios do sistema de saude”

Indicadores de desempenho da Satde Inteligente, pag.25: “propor¢do de usuarios com dados
clinicos nos prontudrios em relagéo ao niimero de usuarios cadastrados”

Indicadores de desempenho do Governo de Alto Desempenho, pag.75: “integracdo das bases de
dados domiciliares e administrativas”

Descri¢do do Rio Cidade Inteligente, pag.76: ‘“aquisi¢do e implantagdo de itens de
infraestrutura, de novas politicas operacionais de Tecnologia da Informagdo e Comunicacao e
detalhamento e construcdo de itens da arquitetura de aplicagdes e dados que sustentam os
processos de negocio da Prefeitura”

Resultados esperados do Rio Cidade Inteligente, pag.76: “habilitagdo para novas iniciativas, tais
como [...] integracdo de dados de programas assistenciais”

Fonte: Plano de Governo. Elaboragéo propria

“Tecnologia” ¢ uma expressao utilizada 17 vezes ao longo do plano, em

contextos como tecnologia de informagdo ou TIC (7); tecnologia de autosservico (2);

tecnologia na prefeitura (2); tecnologia para a inddstria de energia (1); tecnologias para

0 processo de aprendizagem (1); uso da tecnologia (1); substituicdo de tecnologias —

inovacéo (1); tecnologias diversas (1); e tecnologia para processos (1).

“Informagdo” € um termo utilizado 18 vezes, nos seguintes contextos: tecnologia

de informacao ou TIC (7); sistema de informacéo e controle (2); sistema de informacéo

ao usuério (2); melhoria do cadastro de informagéo (2); informacdo a populagdo (1);

acesso a informacdo (1); integracdo da informacdo dos equipamentos de trénsito (1);

informacao de alto desempenho (1); e informacéo ao turista (1).
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Inserido no capitulo Projetos para Gestdo e Financas Publicas, o projeto Rio
Cidade Inteligente (pag. 76) faz o seguinte diagndstico: “Os historicos baixos niveis de
investimento acarretaram forte obsolescéncia da infraestrutura e dos servigos de
tecnologia da prefeitura. O datacenter atual ndo possui infraestrutura suficiente para a
expansdo e melhoria dos servigos de Tecnologia da Informacdo e Comunicacéo, nao ha
estrutura de contingéncia confiavel, a conectividade é reduzida, com apenas 20% dos
pontos conectados em rede, e 0 parque de equipamentos necessita modernizagdo. Da
mesma forma, 80% dos sistemas de informacdo que atendem 0s processos corporativos
da prefeitura se encontram obsoletos, com baixo nivel de integracdo e desenvolvidos
sobre diversas tecnologias. Ha elevado risco operacional para processos criticos da
prefeitura”.

O projeto promete, genericamente, “aquisi¢do e implantacdo de itens de
infraestrutura, de novas politicas operacionais de Tecnologia da Informacdo e
Comunicacao, e detalhamento e construcdo de itens da arquitetura de aplicacGes e dados
que sustentam os processos de negdcio da prefeitura. Serdo interligados 2.000 pontos da
estrutura por meio de conexdo de alta velocidade, renovacdo de todo parque
tecnoldgico, criacdo de um novo Datacenter, definicdo da arquitetura de negdcios,
implantacdo de sistemas estruturantes, tecnologia para processos e ambiente de
colaboracao”.

Os resultados esperados sdo: “reducao do risco operacional dos servigos da
prefeitura, tais como Centro de Opera¢fes Rio, Central de Regulacdo de Leitos, Nota
Carioca, entre outros. Habilitacdo para novas iniciativas, tais como sinalizacdo
inteligente, telemedicina, prontuario eletronico, atendimento aos cidaddos através de
canais virtuais, visdo Unica do cidaddo, integracdo de dados de programas assistenciais,
entre outros. Maior integragao e eficiéncia aos processos burocraticos da prefeitura”.

Para isso, o orcamento indicado é de 811,6 milhdes de reais, sendo 769,1
milhGes de fontes préoprias — 215,6 milhdes para custeio e 553,5 milhdes para
investimento - e 42,5 milhdes de fontes externas, exclusivamente para investimento.
Para medir os resultados, os indicadores de desempenho enumerados sdo “cobertura da
rede, disponibilidade operacional, obsolescéncia do parque, consisténcia das

informacdes, amplitude dos servigos da Prefeitura”.
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Ainda em 2012, ano de eleicdo e ultimo ano do primeiro mandato de Eduardo
Paes, a prefeitura fez publicar o Plano Estratégico 2013-2016°% Desenvolvido em sete
meses pela Casa Civil em parceria com a McKinsey, empresa multinacional de
consultoria estratégica que atende tanto governos quanto grandes players da iniciativa
privada, o plano coincide, em boa parte, com o plano de governo apresentado pela
campanha de Eduardo Paes para o segundo mandato. As 123 péginas, entretanto, trazem
metas setoriais mais detalhadas, no total de 56, e 58 iniciativas estratégicas, além de
visdo geral sobre temas de relevancia.

Na pagina 8, o capitulo intitulado Uma viséo de futuro explicita as aspiracdes da
prefeitura nos campos social, econdmico e politico. No campo politico, Ié-se
“desejamos ser reconhecidos como um dos principais centros politicos e culturais do
cenario global. Para isso, seremos: reconhecidos pela realizacdo de grandes eventos e
sede de féruns decisorios para assuntos de sustentabilidade global e desenvolvimento
econbmico de paises emergentes; referéncia nacional em gestdo publica de alto
desempenho; reconhecidos pela producéo cultural de alto valor e influéncia mundial;
destaque pelo respeito a diversidade humana”.

A expressdo “cidade inteligente” aparece no documento por conta da iniciativa
estratégica Rio Cidade Inteligente, que consta ipsis literis como no plano de governo. A
palavra transparéncia aparece trés vezes. Na pagina 5, nas palavras iniciais do prefeito,
“A transparéncia na divulgagdo das metas e iniciativas, assim como dos resultados
obtidos, tem nos aproximado cada vez mais do cidaddo carioca”. Na pagina 73,
“Aperfeicoar os processos para garantir a transparéncia nas contratacdes, a eficcia e a
eficiéncia na gestdo das finangas publicas”. Na pagina 113, “Dar maior transparéncia
aos resultados de cada 6rgao responsavel por metas setoriais”.

A palavra participacao aparece oito vezes, sete delas de forma idéntica ao plano
de governo. A tnica inclusdo estd na pagina 110, “junho de 2013 — plano para
participacdo nos megaeventos” de jovens de comunidades carentes atendidas por um
programa da area de esportes. A expressdo privacidade tampouco consta deste
documento. “Dado” aparece dez vezes, nos mesmos temas do plano de governo.
“Tecnologia” e “informacgdo”, 20 vezes cada. Sdo trés vezes a mais a palavra

“tecnologia” e duas vezes a palavra “informacao”. A inclusdo mais relevante esta na

%2 http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/2116763/4104304/planejamento _estrategico 1316.pdf
(acesso em 30/mar/2018)



http://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/2116763/4104304/planejamento_estrategico_1316.pdf
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pagina 76: “grandes marcos — outubro de 2013 — implantacdo da nova governanca de
tecnologia da informacdo e comunicagéo”.

Das 56 metas setoriais estipuladas, nenhuma esta relacionada as palavras-chave
“transparéncia”, “participagdo”, “privacidade”, “dado” ou “informacao”. Cinco estdo
relacionadas a palavra-chave tecnologia. Sdo elas: (1) prover conectividade com alto
padrdo de eficiéncia para todas as unidades da Prefeitura e garantir alta disponibilidade
para os sistemas criticos (24x7) até 2016; (2) aumentar o numero de atendimentos do
1746 (servico de ouvidoria da prefeitura) por ano para 3,5 milhdes de atendimentos em
2016, aumentando para 85% o0s servicos entregues classificados como satisfeito/muito
satisfeito em pesquisa de opinido; (3) tornar as 33 unidades de administracdo regional
em centros de atendimento presencial ao cidaddo dotadas de tecnologia de autosservigo
até 2016; (4) instituir o Sistema Municipal de Gerenciamento de Projetos e
Monitoramento de Metas (SMGPM); e (5) garantir que todos os alvaras e licencas
concedidos pela Prefeitura sejam emitidos por meio eletrénico, com 100% dos alvaras
de baixo risco em ate trés dias, até 2016.

Das 58 iniciativas estratégicas, nenhuma estd relacionada as palavras-chave
“transparéncia”, “participacdo”, “privacidade”, “dado” ou “informacdo”. Seis estdo
relacionadas a palavra-chave tecnologia. Sdo elas: (1) Governo de Alto Desempenho —
institucionalizacdo do Sistema de Metas e Projetos (SMGPM) e criacdo de uma
plataforma de geracdo e manutencdo de informacfes da cidade, além de melhoria dos
processos de compras; (2) Rio Cidade Inteligente — descrito acima; (3) Nota Carioca 2.0
— ampliacdo da utilizacdo da nota fiscal eletrénica pelos cidaddos; (4) Prefeitura
Presente - aperfeicoamento e ampliacéo do servico de ouvidoria 1746 para outros canais
integrados e criacdo de um novo portal de servicos; (5) Trafego Inteligente - sistemas de
monitoramento e previsdo de trafego, e expansdo da infraestrutura de equipamentos
inteligentes — semaforos inteligentes, painéis de mensagem e medidores de trafego; e (6)
Saude Inteligente - Prontuario Eletronico Ambulatorial, Sistema de Informacdo e
Controle de Gestdo de Saude, Central de Regulacdo para agendamento de exames,
consultas e internaces, e sistemas de teleconferéncia em todas as unidades da rede.

Sobre o processo de desenvolvimento do plano, o chefe da Casa Civil a época e
coordenador geral do Plano Estratégico, Pedro Paulo Carvalho Teixeira, afirma no

documento:
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N&o poupamos esforcos e aproveitamos toda a experiéncia adquirida
pela administracdo nestes Gltimos trés anos de execucdo do Plano Estratégico
(de 2009). Foram mais de 2.000 horas investidas em reunifes de trabalho
com os gestores da prefeitura, coleta e analise de informagdes de referéncia
(benchmarks) em diversas capitais do pais e do exterior, entrevistas com
especialistas em servicos publicos, condugdo de quatro grandes oficinas de
trabalho, envolvimento de mais de 100 servidores no diagnostico e
proposicdo de acdes, realizacdo de uma pesquisa popular com mais de 1.000
cidaddos cariocas e a estruturacdo do Conselho da Cidade, um férum
consultivo de alto nivel. Ao mesmo tempo, as informacfes coletadas pelo
Escritorio de Gerenciamento de Projetos (EGP) e o refinamento de metas
provenientes do bem-sucedido “Acordo de Resultados” proporcionaram um

salto de qualidade no processo de planejamento. (Plano Estratégico, pag.10)

Na secdo Processo de construcdo do conteudo (pagina 12), o documento informa
que foram feitas entrevistas individuais com aproximadamente 30 especialistas e mais
de 20 executivos da prefeitura, além de oficinas de trabalho com o recém-formado
Conselho da Cidade (110 membros), com o prefeito, secretarios e a Unidade Estratégica
da Casa Civil - 12 participantes da coordenacdo do plano - para definir as metas
setoriais e as iniciativas estratégicas. E informado que cerca de 170 pessoas foram
envolvidas na realizacdo, além da “pesquisa popular com mais de mil cidaddos
cariocas” citada. O documento, entretanto, ndo publica fotos ou maiores detalhes desta
pesquisa.

Em entrevista realizada em 19 de fevereiro de 2018, o ja ex-prefeito Eduardo
Paes avalia que, por todo o primeiro mandato e no planejamento inicial do segundo
mandato, a agenda relacionada ao tema tecnologia estava focada em ganhos de
eficiéncia no desempenho do governo e na melhor prestacdo de servicos a populacéo.
Apenas apds as grandes manifestacdes de junho de 2013%3, segundo ele, as
potencialidades das tecnologias de informacdo e comunicagdo para o aprofundamento

democrético conquistaram sua atencao.

Precisei ter 500 mil pessoas na minha porta, xingando de todos os
nomes, na Avenida Presidente Vargas [dia 20 de junho de 2013, na sede da

Prefeitura], para entender. [...] Ali, eu percebi que o desejo de participacdo

3http://acervo.oglobo.globo.com/fatos-historicos/o-brasil-foi-as-ruas-em-junho-de-2013-
12500090 (acesso em 10/fev/2018)



http://acervo.oglobo.globo.com/fatos-historicos/o-brasil-foi-as-ruas-em-junho-de-2013-12500090
http://acervo.oglobo.globo.com/fatos-historicos/o-brasil-foi-as-ruas-em-junho-de-2013-12500090
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popular ndo era mais uma agenda s6 da esquerda. [...] Os protestos ndo foram
por causa da ma qualidade dos servicos publicos. Boa parte dos manifestantes
ali ndo utiliza os hospitais e escolas publicas. Foram, por um lado, contra a
corrupgao dos politicos, mas tinha uma coisa relacionada ao questionamento
da democracia representativa, ao desejo da democracia direta. [...] A nova
agora sdo as redes sociais, e as cidades voltaram a ter o protagonismo. [...] O
legal da tecnologia e das midias digitais é que elas desmascaram um pouco
dessa estratégia de muitos governos de esquerda, de criar conselhos para

legitimar o que vocé esta querendo fazer. Democratizou. (Entrevistado 10)

Paes cita, neste sentido, duas iniciativas: sua maior utilizacdo pessoal das redes
sociais (Facebook, Twitter e Instagram, em especial) e de plataformas de transmisséo
publica de video em tempo real (Google Hangout e Skype) para respostas mais céleres
sobre temas de relevancia em voga sobre sua gestdo, além de debates com jornalistas e
interessados — disputa de narrativas sobre a cidade; e a criacdo do Laboratério de
Participacdo da Prefeitura do Rio de Janeiro (Lab.Rio), “uma oportunidade de a gente
criar formas, um processo de aprendizado [dentro da administragdo]”, segundo ele. (ler
mais nas paginas seguintes)

Sobre o tema participacdo, o ex-prefeito afirma que acompanha experiéncias
internacionais e dialoga com gestores do Brasil e do exterior sobre o assunto, mas
acredita que o poder publico enfrenta dilemas complexos ao abordar a questdo. Diz
ainda que participacdo digital € uma pauta nova e precisa ser melhor experimentada

para gerar resultados solidos e confiaveis.

N&o acredito numa Secretaria da Participacdo, por exemplo. Essa
cultura tem que estar na administragdo inteira. Vocé ndo vai levar assuntos de
Fazenda, de nimeros fiscais, para um debate popular. Mas diria que 90% das
coisas, sim. Vai ter que direcionar, que instruir, que simplificar a explicagéo.
E uma mistura de comunicacdo com esses instrumentos. Em 1996, fui
vereador. Fiz 14 o orgamento participativo, chamado Orgamento Cidad&o, nos
moldes da gestdo do PT em Porto Alegre na década de 1980. Ai, vocé
percebe que a populagdo, na sua falta de informagdo, pode fazer coisas
absurdas. Fizemos um exercicio certa vez, um questionario maltipla escolha,
e saude e educagdo apareceram como prioridades. Mas, na hora de dizer
livremente o que a pessoa prefere ter no seu bairro, aparece campo de futebol
em detrimento de posto de saide, por exemplo. Até onde vocé pode exercer

essa democracia direta? Que tipo de preparacao séria que 0 governo tem que
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fazer indutora desse debate? Esse é o desafio, porque governos sdo
poderosos. Dispdem de instrumentos politicos, tém a habilidade de se
comunicar, portanto podem induzir acdes politicas. A esquerda se utiliza
muito desse instrumento. Plebiscito permanente pode ser mal utilizado.
(Entrevistado 10)

Sobre o tema transparéncia, Eduardo Paes argumenta sobre 0s possiveis
impactos da abertura de dados e informacdes no dia-a-dia da tomada de decisdes do
prefeito. Para ele, o poder publico tem instituicbes e mecanismos de controle robustos
no combate a corrupgdo, e a transparéncia pode gerar barreiras e limitacbes a acdo dos
gestores, 0 que eventualmente atrasa entregas. Em ultima andlise, afinal, eles séo

avaliados e cobrados por suas realizacdes, segundo ele.

Com algumas experiéncias que eu estou vivendo, secretario de obras
[preso], alguém que, de certa maneira, eu até defendia, quando vocé vé do
que o cara é acusado hoje, fica com cara de babaca e fica se perguntando o
que podia ter sido se tivesse ouvido mais, sido mais aberto. Talvez isso ndo
tivesse acontecido. Mas, vamos la. Dou o exemplo das obras relacionadas aos
Jogos Olimpicos de 2016. Vocé tinha Tribunal de Contas da Unido (TCU) e
do Municipio (TCM) em cima. Forca-tarefa do Ministério Publico Federal, e
por ai vai. Essa coisa da transparéncia... Primeiro que vocé tem muitos dados
sofisticados. [...] Quanto mais transparéncia tiver, mais porrada vocé vai
tomar. Faz parte. Vivo com esse processo todo em que todos somos acusados
de tudo, e as suspeitas sdo, infelizmente, compreensiveis. Se eu tivesse
oportunidade, eu ia abrir geral, mas como que abre geral sem tornar imével o
governo? Sem transformar tudo numa assembleia permanente? No final, vocé
tem que tomar decisdo. Fazer acontecer d& muito trabalho no poder publico.
Acho que (a transparéncia) constrange (a corrupgao), gera clima, mas acho

que ndo tem ninguém com férmula pronta para isso, ndo. (Entrevistado 10)

Por fim, Paes desconstrdi a narrativa de cidade inteligente, em voga durante sua

gestdo, como demonstrou em diversas aparicdes em eventos no Brasil®****® e no exterior

> http://www.querodiscutiromeuestado.rj.gov.br/noticias/4432-rio-sediara-forum-de-cidades-

inteligentes-em-novembro (acesso em 31/mar/2018)
http://assespro.org.br/na-midia/noticias-regionais/2013-10-04-prefeito-eduardo-paes-abrira-

pensando-ti-sobre-cidades-inteligentes/ (acesso em 31/mar/2018)

® http://www.jb.com.br/rio/noticias/2016/06/07/eduardo-paes-abrira-o-evento-connected-smart-

cities-2016-nesta-quarta/ (acesso em 31/mar/2018)



http://www.querodiscutiromeuestado.rj.gov.br/noticias/4432-rio-sediara-forum-de-cidades-inteligentes-em-novembro
http://www.querodiscutiromeuestado.rj.gov.br/noticias/4432-rio-sediara-forum-de-cidades-inteligentes-em-novembro
http://assespro.org.br/na-midia/noticias-regionais/2013-10-04-prefeito-eduardo-paes-abrira-pensando-ti-sobre-cidades-inteligentes/
http://assespro.org.br/na-midia/noticias-regionais/2013-10-04-prefeito-eduardo-paes-abrira-pensando-ti-sobre-cidades-inteligentes/
http://www.jb.com.br/rio/noticias/2016/06/07/eduardo-paes-abrira-o-evento-connected-smart-cities-2016-nesta-quarta/
http://www.jb.com.br/rio/noticias/2016/06/07/eduardo-paes-abrira-o-evento-connected-smart-cities-2016-nesta-quarta/
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- incluindo uma palestra no evento internacional TED®’ - e em numerosas entrevistas

para veiculos de comunicacao®*%%°*,

Cidade inteligente ndo era a narrativa inicial [no primeiro mandato].
Eu ndo acredito no conceito, acho um produto do mercado. Claro que ndo sou
um alucinado, tem coisas importantes e validas, ndo € um conceito artificial.
Eu usei ele, ganhamos prémio, era um produto que eu vendia, como outros
elementos de uma gestdo moderna, que de fato é. [...] Mas essa historia de
cidade inteligente virou muito um negécio de marketing. [...] Todas essas
multinacionais de tecnologia que vocé possa imaginar, todo mundo tinha um
pacote pronto para resolver todos os problemas da cidade. [...] A IBM usou o
Centro de OperacBes Rio (COR) para se vender, até o dia em que eu me
irritei. Eles botaram um negdcio de previsdo climéatica que ndo servia para
nada. E o setor privado querendo vender modelos prontos e ta cheio de gente
bobona ai usando. Mas o conceito de cidade inteligente € muito mais simples
do que pode parecer. Queriam fazer um sistema mirabolante relacionado ao
transito e o aplicativo Waze tinha acabado de ser langado. Um aplicativo em

que a populagdo colabora e tal. Vamos usar o Waze. (Entrevistado 10)

4.2 Cidade inteligente e o foco na prestacéo de servigos

As definicbes de cidade inteligente podem abarcar iniciativas de diversas
naturezas levadas a cabo durante a gestdo Eduardo Paes (ver quadro na péagina
seguinte). O projeto de maior repercussdo nacional e internacional, entretanto, foi o
Centro de OperacBes Rio (COR). Considerado “o primeiro equipamento olimpico™®
entregue pela Prefeitura, ainda no fim do ano de 2010, a integracdo da operagdo de
cerca de 30 6rgdos municipais e concessionarias de servicos em um mesmo prédio,
entretanto, pouco ou nada teve a ver com 0 megaevento esportivo, que aconteceria cinco

anos e meio depois da inauguracéo.

> https://www.ted.com/talks/eduardo_paes the 4 commandments of cities (acesso em

31/mar/2018)
> https://exame.abril.com.br/brasil/o-que-faz-do-rio-uma-das-cidades-mais-inteligentes-do-
mundo/ (acesso em 31/mar/2018)
> http://www1.folha.uol.com.br/fsp/newyorktimes/30696-rio-e-nova-cidade-inteligente.shtml
gacesso em 31/mar/2018)

http://g1.globo.com/globo-news/cidades-e-solucoes/platb/tag/centro-de-operacoes/ (acesso
em 31/mar/2018)

https://www.nytimes.com/2012/03/04/business/ibm-takes-smarter-cities-concept-to-rio-de-
'!zzineiro.html (acesso em 31/mar/2018)
http://cor.talentstecnologia.cloud/institucional/ (acesso em 3/abr/2018)



https://www.ted.com/talks/eduardo_paes_the_4_commandments_of_cities
https://exame.abril.com.br/brasil/o-que-faz-do-rio-uma-das-cidades-mais-inteligentes-do-mundo/
https://exame.abril.com.br/brasil/o-que-faz-do-rio-uma-das-cidades-mais-inteligentes-do-mundo/
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/newyorktimes/30696-rio-e-nova-cidade-inteligente.shtml
http://g1.globo.com/globo-news/cidades-e-solucoes/platb/tag/centro-de-operacoes/
https://www.nytimes.com/2012/03/04/business/ibm-takes-smarter-cities-concept-to-rio-de-janeiro.html
https://www.nytimes.com/2012/03/04/business/ibm-takes-smarter-cities-concept-to-rio-de-janeiro.html
http://cor.talentstecnologia.cloud/institucional/
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Na noite de 5 abril de 2010, uma forte chuva, de mais de 15 horas de duracéo,
atingiu a regido metropolitana do Rio, causando enchentes, deslizamentos e paralisagdes
no transito por toda a cidade, com mortos, feridos e desabrigados. Ainda que, nesta
época do ano, fenémenos naturais do tipo sejam comuns, a falta de preparo do poder
publico para dar resposta a situacdo de “calamidade”, na qualificagdo do prefeito a
época®, causou repercussdo negativa tal que o momento politico exigiu antncio de
medidas de presto. O COR seria instituido por decreto® na sequéncia.

Em dezembro de 2010, o Centro era inaugurado, com construcao e operacao da
Prefeitura em parceria com grandes corporaces multinacionais, como IBM®, Cisco e
Samsung. Orgdos como Defesa Civil, Companhia de Engenharia de Trafego (CET-Rio),
Comlurb, secretarias diversas, entre outros, passaram a operar em conjunto no espago,
que convencionou-se chamar, por membros da administracdo, de “quartel-general da
Prefeitura”. Em entrevista para esta pesquisa, o ex-prefeito afirmou que o COR era “um

sonho” seu desde os tempos em que era subprefeito, na década de 1990.

o
{ng CENTRO DE OPERACOES

PREFEITURA DO RIO

Figura 3. Sala de controle do Centro de Operacdes Rio.

Fonte: Divulgacdo/COR

5 http://noticias.r7.com/cidades/noticias/prefeito-eduardo-paes-diz-que-rio-passa-por-situacao-

de-calamidade-20100406.html (acesso em 3/abr/2018)
** https://bit.ly/2EhnXeu (acesso em 3/abr/2018)
®® https://www-03.ibm.com/press/br/pt/pressrelease/33308.wss (acesso em 3/abr/2018)



http://noticias.r7.com/cidades/noticias/prefeito-eduardo-paes-diz-que-rio-passa-por-situacao-de-calamidade-20100406.html
http://noticias.r7.com/cidades/noticias/prefeito-eduardo-paes-diz-que-rio-passa-por-situacao-de-calamidade-20100406.html
https://bit.ly/2EhnXeu
https://www-03.ibm.com/press/br/pt/pressrelease/33308.wss
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Além do COR, dois projetos estruturantes de integracdo entre orgaos e foco no
usuério (o cidaddo) foram a Central de Atendimento 1746 e o portal Carioca Digital,
este ltimo citado genericamente no Plano Estratégico.

A Central de Atendimento 1746 nasce, também por decreto®, como um projeto
de integracédo de todos os canais de atendimento por telefone da prefeitura - cerca de 50
-, em um canal Unico para ouvidoria e demandas dos cidadéos aos diversos d6rgdos. O
servico tem inicio em marco de 2011, seis meses apds a determinacao do prefeito, com
0 numero de telefone, e se expande para um portal na internet e um aplicativo para
celular ao longo do segundo mandato. Para Paes, a iniciativa foi um marco em termos

de eficiéncia de gestdo, mas também no jogo politico da cidade.

A gente copia o 1746 do prefeito Bloomberg, de Nova York. Ficou pronto
em 2010, licitacdo fechada, mas eu estava na divida. A gente ndo tinha
capacidade de dar resposta [a todas as demandas da populacdo]. Ai, o
Bloomberg me disse: "Eduardo, bota na rua. A prefeitura s6 vai melhorar se
vocé souber o que esta rolando, quem esta prestando servigo direito ou ndo".
Aqui, muito vereador chiou muito. E uma relacdo de trocas politicas,
vereador perde muito poder com esse negécio. [...] Vereador bom se da por
satisfeito quando o servigco € prestado. O picareta quer ser o intermediario

Unico dos servicos, e 0 1746 cortou isso. (Entrevistado 10)

Em abril de 2014, é lancado o portal Carioca Digital, hub de servigcos da
prefeitura. De inicio, reine 23 servicos, que incluem boletim, frequéncia escolar e
consulta do indice de Desenvolvimento da Educacdo Béasica (IDEB) das escolas
municipais; abertura de chamado online e acompanhamento dos chamados do 1746;
servicos de IPTU: emissdo de segunda via de guia de pagamento, consultas a atrasos,
historico de pagamentos e emissao de certidao fiscal e enfitéutica; créditos da nota fiscal
de servicos eletronica (NFS-e); geolocalizacdo de servigos do municipio: unidades de
salde, escolas municipais, feiras livres e de arte, eventos em espagos publicos,
bombeiros e delegacias de policia; multas de trénsito e comunicacdo de veiculos
rebocados; agenda cultural, com busca por bairro, tipo de evento, palavra-chave e preco;

entre outros SEI’Vi(}OS.

®  http://smaonline.rio.ri.gov.br/legis _consulta/36587Dec%2033530 2011.pdf (acesso em
3/abr/2018)



http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/36587Dec%2033530_2011.pdf
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Ao fim do ano de 2017, o portal reune mais de 100 servicos. A Prefeitura,

entretanto, oferece mais de mil servicos ao cidadao.

Quadro 6. Iniciativas relacionadas ao conceito de cidade inteligente (2009-2016)

Porto Maravilha — Bairro Inteligente

Projeto de revitalizagdo urbanistica da zona
portudria, numa area de 5 milhdes de metros
quadrados.

Carioca Digital

Portal que integra servicos online da Prefeitura

Naves do Conhecimento

Espagos nas periferias cujo objetivo é
democratizar o acesso a informacdo e ao
conhecimento em ambientes colaborativos e
criativos, com oferta de cursos e projetos

Data Rio: Open Data

Portal de Dados Abertos da Prefeitura

Armazém de Dados

Portal implementado e administrado pelo Instituto
Pereira Passos, que oferece dados, estatisticas,
mapas, estudos e pesquisas relacionadas a cidade

Rio Datamine
Gestéo da Informagéo Urbana

Repositorio de dados publicos gerados pelos
diversos 6rgdos da Prefeitura

Desafio Rio Ideias 450

Concurso para estimular ideias de aplicativos que
ajudem a melhoria da qualidade de vida na cidade

Rio Smart City: Mobilidade na Copa

Servigo de informacdo para melhorar a experiéncia
do turista na cidade

Rio Conectado (Cidade Digital)

Ampliacéo da rede de telecomunicacdo da cidade
para 480km de fibra Optica, renovagdo do parque
tecnoldgico e criacdo de um novo datacenter

Centro de Operag6es Rio (COR)

Prédio que integra cerca de 30 6rgdos responsaveis
pelas operacBes urbanas na cidade, para
monitoramento de demandas e resposta célere e
eficiente a crises

Pensa - Sala de ldeias

Equipe de cientistas de dados cujo objetivo era
produzir conhecimento a partir da analise de big
data produzido pelo COR, portal 1746 e outros
orgaos
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Central de Atendimento 1746

Servicgo de ouvidoria da prefeitura via telefone, site
e aplicativo, que concentra mais de mil servigos
municipais

Rio Resiliente
(Escritorio Sustentabilidade e Resiliéncia)

Orgdo  cuja  finalidade €  garantir o
desenvolvimento de baixo carbono e resiliente do
municipio, em atencdo a Politica Municipal de
Mudangas Climaticas e outros planos

Lab.Rio

Laboratério de participagdo, cujo objetivo é testar
técnicas e ideias de aproximacdo de cidaddos e
poder publico na tomada de decisbes, além de
funcionar como uma consultoria interna dos
diversos érgdos para assuntos relacionados a
participacdo social

Nucleo de Governo Aberto — GP/NGAB

Tentativa de institucionalizacdo do Lab.Rio via
decreto no Gltimo ano da gestdo Paes

Transparéncia Carioca

Portal de transparéncia da Prefeitura

Transparéncia da Mobilidade

Portal mantido pela Secretaria de Transporte com
dados relacionados a area de mobilidade

Rio Transparente

Portal de transparéncia da Controladoria-Geral do
Municipio (CGM), focado na area financeira e na
gestdo de recursos

Rio+

Canal de prototipagdo de solucdes inovadoras para
a cidade, uma parceria com a empresa de
financiamento coletivo Benfeitoria

Fonte: Adaptado de Melo (2018).

O portal Carioca Digital é apontado por servidores entrevistados como o maior

projeto de inovacdo da IplanRio na gestdo Eduardo Paes. A IplanRio é a empresa

municipal responsavel pela administracdo dos recursos de TIC da Prefeitura®’, como os

grandes sistemas em operacdo — IPTU, ISS, matriculas escolares, alvara online, entre

outros -, servigcos de datacenter e a rede de conectividade entre os 6rgdos e prédios

publicos, aléem de prestar consultoria e analise de negdcio internos na area de TIC e

desenvolver solucGes integradas, como o Carioca Digital. Estdo sob os cuidados da

IplanRio, ainda, o planejamento estratégico de TIC, a guarda das informacbes da

®7 http://prefeitura.rio/webl/iplanriol/produtos-e-servicos (acesso em 3/abr/2018)



http://prefeitura.rio/web/iplanrio1/produtos-e-servicos
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prefeitura (fiel depositario), o suporte técnico ao usuario e a viabilizacdo de aquisicdes e
contratacdes corporativas de TIC.

Criada em 1979 como Fundacdo RIOPLAN, passa a ter o nome de Instituto de
Planejamento — IPLANRIO em 1983, com foco em planejamento urbano. Em 1990,
torna-se a Empresa Municipal de Informatica e Planejamento e, s6 em 1996, Empresa
Municipal de Informatica S.A., a atual IplanRio, com o desmembramento da empresa
anterior e a criacdo do Instituto Pereira Passos (IPP) para a area de planejamento
urbano.

Em maio de 2009, Eduardo Paes assina decreto®® que redefine o Sistema
Municipal de Informatica e a Politica de Informatica no ambito do Poder Executivo
Municipal. A IplanRio fica vinculada a Secretaria da Casa Civil — posteriormente, seria
deslocada para a Secretaria de Administracdo. Pelo artigo 4° € a responsavel por
elaborar e propor as diretrizes e politicas de Tl do municipio, e elaborar a proposta dos
planos anuais de trabalho, com posterior aprovacao da secretaria. Este seria 0 modelo de
governanca de TI nas gestdes Eduardo Paes por direito. Segundo entrevistados,
entretanto, a governanca - portanto, a priorizagao de projetos - esté ligada, na pratica, as
metas setoriais e iniciativas estratégicas do Plano Estratégico, com o desdobramento no

Acordo de Resultados feito com os diversos 6rgaos.

Figura 4. Avalia¢des anuais do Acordo de Resultados com a IplanRio expostas na
entrada da empresa.
Fonte: Foto propria

®8  http://smaonline.rio.ri.gov.br/legis _consulta/31508Dec%2030648 2009.pdf (acesso em
3/abr/2018)



http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/31508Dec%2030648_2009.pdf
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Segundo um servidor, a empresa ndo teve voz ativa no Plano Estratégico do
primeiro mandato, mas, no segundo, foi chamada a contribuir e apresentou projetos.

Ainda assim, outros fatores incidiam nas tomadas de decisoes.

A governancga, na verdade, ndo existia. Foi sempre na base do convencimento
caso a caso. Simulavamos uma discussao da governanca a partir das metas do
Plano, mas [a priorizacdo de projetos] acaba sendo pelo 6rgdo que tem mais
poder, mais recursos e, eventualmente, como a gente viabiliza o
desenvolvimento [do projeto] aqui. [...] A IplanRio ndo é contratada pelo
6rgdo para um projeto, ndo tem essa receita. Diferente de Sdo Paulo, por
exemplo. Os 6rgdos aqui solicitam o desenvolvimento do projeto e ndés
respondemos se ha possibilidade de fazer internamente ou se sera feito fora,

no mercado, mas sempre com o aval técnico da IplanRio. (entrevistado 11)

O valor médio efetivamente pago do orcamento anual da IplanRio no periodo
2013-2016 fica na casa dos 85 milhdes de reais®, dos quais a0 menos metade é de custo
com pessoal. Em 2008, a empresa contava com um total de 937 servidores’. Em 2012,
0 numero é de 876, quantidade que diminui para 631 servidores em 2015, dos quais
apenas 551 em efetivo exercicio. O Gltimo concurso publico para a empresa aconteceu
em 2008, mas a totalidade dos concursados deixou seus cargos antes de completar um
ano por melhores salarios. O concurso anterior havia sido em 2004.

Durante os oito anos da gestdo Eduardo Paes, quatro diretores-presidentes
passaram pela IplanRio. Segundo entrevistados familiarizados com o tema, os 811
milhdes de reais orcados no Plano Estratégico no escopo do projeto Rio Cidade
Inteligente nunca chegaram, de fato, a serem investidos. A gestdo ndo publicou o
resultado final do cumprimento das metas setoriais e iniciativas estratégicas.

Em apresentacdo de 2015 disponibilizada no portal da Prefeitura (70), a diretoria
da empresa aponta, como principais dificuldades e desafios: a satisfacdo dos clientes, a
governanca de TIC, a remuneracdo do corpo técnico, 0s investimentos previstos no
Plano Estratégico, a falta de concursos publicos e a evasdo dos contratados.

Questionado sobre a IplanRio, o ex-prefeito avalia:
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http://riotransparente.rio.rj.gov.br/dados.asp?EXERCICIO=2013&orgao=IPLANRIO&codOrgao=
&cmd=ExecOrcRespostal&visao=despesas (acesso em 3/abr/2018)

" http://www.rio.ri.qov.br/documents/91333/9e510318-b97c-44e2-96f1-b49698f1a353 (acesso
em 3/abr/2018)



http://riotransparente.rio.rj.gov.br/dados.asp?EXERCICIO=2013&orgao=IPLANRIO&codOrgao=&cmd=ExecOrcResposta1&visao=despesas
http://riotransparente.rio.rj.gov.br/dados.asp?EXERCICIO=2013&orgao=IPLANRIO&codOrgao=&cmd=ExecOrcResposta1&visao=despesas
http://www.rio.rj.gov.br/documents/91333/9e510318-b97c-44e2-96f1-b49698f1a353
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Essa coisa do desejo do prefeito € fundamental, mas o prefeito
precisa ser provocado. Qualquer gestor precisa ser provocado. [...] Se a
IplanRio fosse mais proativa, certamente, eu teria feito mais. A empresa é um
gargalo total para o desenvolvimento da Prefeitura. [...] (A melhora) dos
processos internos é pouco demandada pelo servidor, em geral. Os programas
[com este foco] eram muito dinheiro. Prioridade era para dinheiro na ponta.
A pressdo era pequena, coisa do alto nivel do servidor, que contestava,
reclamava, ou 0 sujeito qualificado que vocé trazia de fora. Ou ainda o
prefeito, trabalhando com disquete e assinando 500 processos de uma vez so.
(Entrevistado 10)

4.3 Organizacao da informacao

Ao fim da gestdo Eduardo Paes, em 2016, o Poder Executivo do municipio
contava com quatro portais de transparéncia - cada um de responsabilidade de um 6rgao
diferente - e mais um portal de dados abertos, denominado Data.Rio - administrado por
um quinto 6rgdo, a IplanRio. S&o eles o Transparéncia Carioca, sob os cuidados da
Secretaria da Casa Civil; o Rio Transparente, da Controladoria-Geral do Municipio
(CGM); o Transparéncia da Mobilidade, da Secretaria de Transportes; e 0 Armazém de
Dados, sob a gestéo do Instituto Pereira Passos (IPP).

Houve ainda uma sexta plataforma, a Transparéncia Olimpica™, lancada em
2009, exclusivamente para informac6es sobre despesas, acompanhamento de entrega de
obras e de outras obrigacbes da Prefeitura relacionadas aos Jogos Olimpicos e
Paralimpicos Rio 2016. O site, entretanto, migrou para o portal Cidade Olimpica,
também da Prefeitura, com escopo maior, e parte de seu contetdo terminou diluido por
outros canais, inclusive de outras instancias governamentais e da organizacdo dos Jogos,
a cargo de uma entidade privada.

Criado pelo decreto 35.606, de 15 de maio de 20127% que estabelece os
procedimentos de aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) no ambito do Poder
Executivo do municipio, o portal Transparéncia Carioca deveria reunir todas as

informacdes de transparéncia ativa dos 6rgdos da administracdo direta, das autarquias,
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http://esporte.ig.com.br/mais/2009/10/08/prefeitura+do+rio+lanca+portal+para+divulgar+despes
as+com+jogos+de+2016+8777985.html (acesso em 4/abr/2018)

http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/4179996/4100619/decreto_n_35606.pdf (acesso em
4/abr/2018)



http://esporte.ig.com.br/mais/2009/10/08/prefeitura+do+rio+lanca+portal+para+divulgar+despesas+com+jogos+de+2016+8777985.html
http://esporte.ig.com.br/mais/2009/10/08/prefeitura+do+rio+lanca+portal+para+divulgar+despesas+com+jogos+de+2016+8777985.html
http://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/4179996/4100619/decreto_n_35606.pdf
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fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pelo municipio.

Segundo o decreto, o portal deveria disponibilizar o registro das competéncias e
estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades, e horarios de
atendimento ao publico; registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos
financeiros; registros das despesas; informagOes concernentes a procedimentos
licitatérios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem como todos os contratos
celebrados; dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras
de 6rgdos e entidades, segundo a classificacdo orcamentaria; e respostas a perguntas
mais frequentes da sociedade.

O artigo 4° do mesmo decreto demanda ainda que a Controladoria-Geral do
Municipio (CGM) e a IplanRio, em conjunto, implementem melhorias no portal Rio
Transparente’. Lancada em setembro de 2006, por iniciativa da CGM, e relancada com
novas funcdes e interface em janeiro de 2013, em atendimento ao decreto, a plataforma
teve como foco informacgBes sobre a execugdo orcamentaria - receitas e despesas -,
favorecidos e contratagdes. Foi alimentada com dados dos diversos érgaos do Poder
Executivo, imputados no sistema de controle da execugdo orcamentaria e contabilidade
da Prefeitura - Sistema FINCON.

A Controladoria-Geral do Municipio foi criada em 1993, fazendo do Rio a
primeira cidade do Brasil a contar com um 6rgdo dedicado ao controle interno. Sua

missdo, segundo o site oficial™

, estd centrada “no controle contabil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial das entidades da administracdo direta e indireta
quanto a legalidade, legitimidade e economicidade”. Na pratica, segundo servidores
entrevistados, a CGM funcionou como uma auditoria interna da Prefeitura, sem maior
proatividade em temas que ultrapassem a analise de contratos e a execucdo
orcamentaria.

Ja o canal Transparéncia da Mobilidade, alimentado pela Secretaria de
Transportes, foi lancado no segundo semestre de 2013, em resposta aos
questionamentos da sociedade civil sobre os constantes aumentos do preco da passagem
de énibus. O tema servira de estopim para as grandes manifestacdes de junho daquele

ano. Constavam do canal o edital de licitacdo do sistema de Onibus, os contratos de

"3 http://riotransparente.rio.rj.gov.br/SobreOPortal.asp (acesso em 4/abr/2018)
" http://prefeitura.rio/web/cgm (acesso em 4/abr/2018)



http://riotransparente.rio.rj.gov.br/SobreOPortal.asp
http://prefeitura.rio/web/cgm
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concessao dos Onibus, a formula paramétrica de reajuste das tarifas, o histérico das
tarifas, o relatério de operacBes por linha, indicadores de demanda, participagdo dos
consorcios e indicadores de mercado, entre outros dados.

O mais antigo dos portais de transparéncia da Prefeitura era 0 Armazéem de
Dados. Foi lancado em 2001, como uma réplica do Anuario Estatistico da Cidade
publicado em 2000, com dados de 1998. Com o passar dos anos e a consolidagcdo do
ambiente de geoprocessamento da Prefeitura, o Portal Geo, as informagOes estaticas
(ndo-atualizaveis) ddo lugar as informacgdes dindmicas (atualizaveis). No Armazém, era
possivel encontrar estatisticas, mapas, estudos e pesquisas com foco na cidade.

O Armazém de Dados era um projeto do IPP, que nasce do desmembramento da
Empresa Municipal de Informatica e Planejamento (hoje IplanRio), em 1999, e assume
entdo as atividades de planejamento urbano, producdo cartografica e producdo de
estatisticas da cidade. Dez anos depois, 0 gerenciamento do espaco urbano passa para a
Secretaria Municipal de Urbanismo, e o IPP muda seu foco para projetos de
desenvolvimento econdmico e social. Paralelamente, continua como referéncia em
dados e informacdo. A Unica diretoria que permaneceu ativa desde sua origem é a
Diretoria de Informacdes da Cidade, dividida em cinco geréncias: Cartografia, Estudos
Econdmicos, Estudos Habitacionais, Geoprocessamento, e Sociodemografica e
Ambiental.

A estrutura de servidores e técnicos do IPP, entretanto, vem diminuindo. No
total, o 6rgdo, que ja chegou a contar com 300 profissionais na primeira década dos
anos 2000, chegou ao fim de 2016 com menos de 100. Além disso, nos oito anos da
gestdo Eduardo Paes, o IPP teve cinco presidentes diferentes, cada um com uma
prioridade especifica, seja em projetos de desenvolvimento econdmico, seja em projetos
de desenvolvimento social ou em producédo de dados e conhecimento.

Sob parecer negativo do IPP, a gestdo Eduardo Paes lancou ainda um portal de
dados abertos independente dos outros portais de transparéncia, nomeado Data.Rio.
Administrado pela IplanRio, o portal reuniu e disponibilizou bases de dados em formato
legivel por maquina em uma plataforma CKAN (Comprehensive Knowledge Archive
Network), software aberto de referéncia mundial no trato com grandes bases de dados
governamentais. Ao fim de 2016, o Data.Rio afirmava disponibilizar mais de 1.200

arquivos.
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Nas trés avaliacdes da Controladoria-Geral da Unido (CGU) sobre o
cumprimento da Lei de Acesso a Informacgdo, chamadas Escala Brasil Transparente,
realizadas em abril de 2015, agosto a novembro de 2015 e agosto de 2016 a janeiro de
2017, o municipio do Rio de Janeiro”® conquistou notas 4,72, 8,61 e 5,83,
respectivamente, numa escala de 0 a 10. Na ultima avaliacdo, entre as 26 capitais de
estados e mais o Distrito Federal, ficou na 242 colocagéo.

J& no Ranking Nacional da Transparéncia, do Ministério Publico Federal,
avaliacdo focada nos Portais de Transparéncia, 0 Rio’ recebeu nota 8,5 (de 10) na
primeira avaliacdo, realizada de 8 de setembro a 9 de outubro de 2015, e ficou em sexto
lugar entre as 26 capitais de estados, mais o Distrito Federal. Alcangou nota 8,2 na
segunda avaliacdo, realizada de 11 de abril a 27 de maio de 2016, e terminou no 16°

lugar entre as 27 cidades.

4.4 O Plano Diretor e 0 SIURB

Sancionada por Eduardo Paes em 2 de fevereiro de 2011, a revisdo do Plano
Diretor da cidade’” pos fim a dez anos de um processo de grande complexidade técnica
e politica, com numerosas idas e vindas entre Camara Municipal, Poder Executivo e
Ministério Publico Estadual, acompanhado em detalhes e intensamente criticado pela
sociedade civil organizada em um movimento chamado F6rum Popular de
Acompanhamento do Plano Diretor’®.

Antes de 2011, o Plano Diretor em vigéncia datava de 1992. Pela letra da lei,
deveria ter sido revisto em 1997 e atualizado em 2002. O compromisso, entretanto,
adentrou o primeiro mandato de Paes, iniciado em 2009. Em margo deste ano, foi
instalada a quinta versdo da Comissdo Especial do Plano Diretor na Camara Municipal.
Em maio, o prefeito cria a Comissdo de Acompanhamento do Plano Diretor, sob a
coordenacao da Secretaria de Urbanismo, que conta ainda com as secretarias de Meio
Ambiente, Transportes, Obras, Habitacdo, além da RioAguas, CET-Rio e IPP. O
objetivo era apoiar a Comissdo Especial na analise das emendas apresentadas ao Projeto

’® https://relatorios.cqu.gov.br/Visualizador.aspx?id_relatorio=23 (acesso em 4/abr/2018)

’® http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/mapa-da-transparencia/arquivos-pdf/ranking-da-

transparencia-2a-avaliacao-rj.pdf (acesso em 4/abr/2018)

" http://www.rio.rj.gov.br/web/smu/plano-diretorl (acesso em 5/abr/2018)
http://www.eliomar.com.br/wp-content/uploads/2010/12/resumo-histc3b3rico-atc3a9-abril-

20101.ppt (acesso em 5/abr/2018)



https://relatorios.cgu.gov.br/Visualizador.aspx?id_relatorio=23
http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/mapa-da-transparencia/arquivos-pdf/ranking-da-transparencia-2a-avaliacao-rj.pdf
http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/mapa-da-transparencia/arquivos-pdf/ranking-da-transparencia-2a-avaliacao-rj.pdf
http://www.rio.rj.gov.br/web/smu/plano-diretor1
http://www.eliomar.com.br/wp-content/uploads/2010/12/resumo-histc3b3rico-atc3a9-abril-20101.ppt
http://www.eliomar.com.br/wp-content/uploads/2010/12/resumo-histc3b3rico-atc3a9-abril-20101.ppt
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de Lei Complementar 25, proposta de revisdo do Plano Diretor apresentada pelo Poder
Executivo em 2001.

Em julho de 2009, o prefeito faz uma apresentagdo na Céamara sobre o
andamento dos trabalhos relacionados ao Plano Diretor no Poder Executivo. No mesmo
més, acontece a primeira audiéncia publica sobre o tema, realizada no Conselho
Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA). No més seguinte, o Executivo envia 45
emendas & proposta inicial para a Camara. Entre setembro e outubro, s&o realizadas
nove audiéncias pablicas tematicas, organizadas pela Comisséo Especial. E estabelecido
um prazo de apresentacdo de sugestdes pela sociedade civil que vai de 19 de outubro a
13 de novembro de 2009, e um prazo para apresentacdo de novas emendas legislativas,
que vai de 16 a 27 de novembro de 2009.

Ap6s medidas judiciais por parte da sociedade civil e intervences do Ministério
Publico Estadual durante o ano de 2010, a Cadmara Municipal vota e aprova em trés
dias, entre novembro e dezembro daquele ano, com 175 emendas de vereadores, a Lei
Complementar 111, o novo Plano Diretor. Ela é sancionada pelo prefeito em fevereiro
do ano seguinte.

No dia da sanc¢do, o presidente do CREA a época, Agostinho Guerreiro, declarou
a imprensa: “Se ouviu muito pouco a populacdo. Uma das caracteristicas, quando o
Plano foi aprovado por lei [em oportunidade anterior], era exatamente ouvir a ideia da
populacédo, para compartilhar com ela o curso da cidade. A ideia era ir acabando com
esse planejamento de gabinete”. Foi prontamente respondido por Eduardo Paes: “O
Plano Diretor foi debatido durante dez anos. O que eles gostam é de um impasse, que as
coisas nao sejam votadas, e por isso o Rio de Janeiro foi parar nesse lugar que esta”"™.
Durante seus oito anos de gestdo, Eduardo Paes contou com maioria absoluta de seu
grupo politico na composicdo do Poder Legislativo da cidade. O segundo mandato
iniciou com apenas 12 dos 51 vereadores declaradamente de oposicao®.

No seu artigo 301, o Plano Diretor determina a criagdo de cinco sistemas de
articulacdo intersetorial: o Sistema de Planejamento e Gestdo Ambiental e o Sistema de
Controle de Uso e Ocupacdo do Solo, que ndo haviam sido implementados até o fim de

2016; o Sistema Integrado de Planejamento e Gestdo Urbana, coordenado pela

& http://gl.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2011/02/plano-diretor-do-rio-e-sancionado-com-

restricoes-de-ocupacao-do-solo.html (acesso em 5/abr/2018)
8 https://oglobo.globo.com/brasil/bancada-pro-paes-maioria-na-camara-dos-vereadores-do-rio-
6326922 (acesso em 5/abr/2018)



http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2011/02/plano-diretor-do-rio-e-sancionado-com-restricoes-de-ocupacao-do-solo.html
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2011/02/plano-diretor-do-rio-e-sancionado-com-restricoes-de-ocupacao-do-solo.html
https://oglobo.globo.com/brasil/bancada-pro-paes-maioria-na-camara-dos-vereadores-do-rio-6326922
https://oglobo.globo.com/brasil/bancada-pro-paes-maioria-na-camara-dos-vereadores-do-rio-6326922
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Secretaria de Urbanismo; o Sistema de Defesa da Cidade, coordenado pelo Centro de
Operacdes Rio (COR); e o Sistema de Informacg6es Urbanas (SIURB).

Em seus artigos 315 e 316, o Plano detalha apenas que o SIURB tem “a
finalidade de gerir e disseminar publicamente as informacdes sobre a cidade do Rio de
Janeiro” e “se pauta pelos principios da transparéncia, da autonomia, ¢ da isencao e
neutralidade, na utilizacdo dos dados e na disseminagdo das informacGes urbanas
municipais”, e que “ato do Poder Executivo definird [sua] a constitui¢ao”. O decreto
que constitui o SIURB data de 2 de julho de 2014%".

No artigo 1° do decreto, Ié-se que o SIURB tem como finalidade “reunir, gerir,
integrar e atualizar o conjunto de informacgdes sobre a cidade do Rio de Janeiro,
estabelecendo um canal de comunicacéo eficiente entre os 6rgdos de forma a subsidiar
politicas publicas da administragdo municipal”. A plataforma comeca a ser
desenvolvida sob a coordenacgdo do Instituto Pereira Passos (IPP), e o Comité Gestor do
SIURB ¢ formado, além do IPP, pelas secretarias de Urbanismo, Meio Ambiente,
Habitacdo, Transportes e Obras. Todos os Orgdos da Prefeitura, entretanto, sdo
envolvidos no projeto, tanto como produtores e responsaveis pela manutencdo de dados

atualizados na plataforma, quanto como usuérios de informac6es de outros 6rgéos.

O prefeito é apresentado a geotecnologia e quer produtos atualizados a todo
momento. Quer informacao geolocalizada para tomada de decisdo. Houve um
processo de convencimento e o decreto do SIURB ¢ assinado. Dez técnicos
[do IPP] construiram a plataforma, que é uma “plataforma de prateleira”.
Desenvolve-se muito pouco nela. E informagdo corporativa inserida a partir
da colaboragéo e prioridades dos 6rgdos, com autonomia deles. Antes, o IPP
corria atras dos érgdos. Com o SIURB, essa institucionalizacao é construida a
partir deles, até porque, hoje, a manutencdo de toda informagdo seria um
processo cadtico, um modelo que ndo se consegue mais manter. A0S poucos,
0 SIURB passou a ser incorporado como instrumento de trabalho nos érgaos.
Todos eles passaram a ter metas vinculadas ao SIURB no Plano Estratégico,

e o IPP verifica se estdo cumprindo. (Entrevistado 12)

8 http://www.rio.ri.gov.br/documents/91329/bfa4443f-4bd2-4619-8e58-9e9097ccl7ch (acesso
em 5/abr/2018)



http://www.rio.rj.gov.br/documents/91329/bfa4443f-4bd2-4619-8e58-9e9097cc17cb
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Segundo um gestor entrevistado, entretanto, entre julho de 2014 e dezembro de
2016, o SIURB alcangou menos de 20% do objetivo final para a plataforma. Alguns

gargalos sdo apontados para a lentiddo do processo.

Havia essa necessidade de integracdo dos 6rgdos. Essa é a importancia do
SIURB. Necessidade de informacdo, acesso mais facil e mais seguro, dar
visibilidade a informagdes internamente, integracdo. Mas tem que avancar
mais. Ainda precisa ter informagdes mais articuladas, mais cruzamento de
dados. As secretarias precisam introjetar no seu dia a dia essa dinamica. Sera
que os profissionais sdo capacitados para trabalhar com a plataforma? Na
Secretaria de Urbanismo, sim, por ter o know how pela natureza da sua
atividade. Mas, nas outras secretarias, ndo. O SIURB sistematiza para essas
secretarias que ndo tém facilidade de construir sua propria solugdo. Mas, as
pessoas estdo acostumadas com processos e isso leva tempo. (Entrevistado
13)

4.5 O Pensa - Sala de Ideias

O escritorio de analise de big data da Prefeitura, nomeado Pensa — Sala de
Ideias, foi o terceiro e Gltimo eixo de um tripé inspirado no modelo do prefeito Michael
Blooomberg (2002-2013) na cidade de Nova York: Call Center 311 — Centro de
Emergéncia — Escritorio de Andlise de Dados (Data Analytics). Seus analogos no Rio
foram a Central de Atendimento 1746, o COR e o Pensa, respectivamente.

Criado pelo decreto 37.215%, de 3 de junho de 2013, e complementado pelo
decreto 37.541%, de 13 de agosto de 2013, que franqueou seu acesso as bases de dados
de todos os 6rgdos da administracdo municipal direta e indireta, o Pensa funcionou em
uma sala cedida pelo COR e contou com uma equipe de seis cientistas de dados, cujas
titulagdes eram, no minimo, de mestrado. Foi liderado por Pablo Cerdeira, um advogado
e professor da Fundacdo Getulio Vargas do Rio, nomeado Chief Data Officer da cidade.

No site oficial®*, secdo O que fazemos, o Pensa assim define suas atividades:

Escritorio vinculado a Casa Civil [...] que desenvolve projetos baseados em
dados. Nossos projetos sdo sempre transversais e multidisciplinares. Ou seja,

buscamos usar dados gerados pelos 6rgéos publicos, por empresas parceiras e

82 https://bit.ly/2GEltZx (acesso em 5/abr/2018)
8 https://bit.ly/2IJmSXgP (acesso em 5/abr/2018)
8 http://www.pensa.rio/main/pensa/ (acesso em 5/abr/2018)



https://bit.ly/2GEltZx
https://bit.ly/2JmSXgP
http://www.pensa.rio/main/pensa/
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pela sociedade carioca para ajudar as secretarias a tomar decisGes.
Acreditamos no modelo de polisdigitocracia. E temos certeza que, ao coletar
dados sobre o comportamento da cidade em seus mais diversos aspectos, 24
horas por dia, 7 dias por semana, mesmo quando o cidaddo ndo tem tempo
para parar, refletir e enviar uma sugestdo, estamos ajudando na construcéo do
que chamamos de Democracia Digital Ubiqua, ou seja, aquela democracia

que, ao final, esta sempre presente. (http://www.pensa.rio/main/pensa/)

O fluxo de trabalho do Pensa consistiu em coleta de dados ("Coletamos dados de
diversas fontes, como secretarias, empresas parceiras, como o Waze, e de redes sociais,
e consolidamos tudo em um uUnico banco de dados"); cruzamentos (“Cruzamos esse
volume gigantesco de dados entre eles, para encontrarmos oportunidades de
desenvolvimento para a Prefeitura”); analises (“Analisamos os dados com cientistas de
dados e em parceria com universidades para desenhar solucbes que ajudem as
secretarias na sua busca por melhorar a cidade, sempre”); e entregas (“Os projetos que
se mostram viaveis sdo apresentados as secretarias, em conjunto com a Casa Civil, para
que estas analisem nossas ideias e, entendendo ser viavel, incluam em seus planos de
acdo e metas”).

Dados gerados pelo Portal de Atendimento 1746 e pelo Centro de Operacdes —
estes, dados dindmicos que antes ndo eram armazenados -, passaram a ser coletados e
hospedados pelos servidores do Pensa para posterior analise. Gestores entrevistados dao
informacdes desencontradas sobre o destino destas bases de dados ap6s o fim da gestao
Eduardo Paes, em 2016, e o encerramento do Pensa. IplanRio, IPP e Casa Civil sdo
citados, mas negam que estejam com a guarda deste contetdo.

Entre projetos de relevancia do Pensa, destacam-se um estudo sobre o consumo
de &gua e energia nas escolas, que gerou uma economia de 58 milhGes de litros de agua
em seis meses ao identificar desvios, além da possibilidade de economizar de 16% a
25% de energia sem mudangas estruturais ou tecnologicas; o georreferenciamento de
casos de dengue, que colaborou para politicas ndo s6 da Secretaria de Salde, mas
também de Educacéo, na prevencdo, e da Comlurb, no recolhimento de lixo em areas
sensiveis; demandas da sociedade por ciclovias, o que serviu de apoio ao planejamento
da localizacdo de nova malha; custos dos engarrafamentos; simulacdes de espalhamento

de transito pelas regides e vias da cidade; anélise e acompanhamento da arrecadacao do


http://www.pensa.rio/main/pensa/
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ISS; visualizacbe de dados das demandas dos cidaddos via Central de Atendimento
1746; entre outras.

Em entrevista, o j& ex-prefeito avalia assim a atua¢éo do Pensa:

A gente sistematizou pouco a acdo do Pensa. Ainda era um negocio que
precisava da minha cacetada pessoal para avancar. A maioria dos secretarios
ndo incorporava a informacdo que recebia para o seu cotidiano, ndo usava
aquilo como devia ou como podia usar. [...] O Pensa foi (criado) para
(mostrar) obviedades ndo vistas. Trazia uma reflexdo que a maquina ndo
trazia, que as demandas da imprensa ndo trazem. O Pensa trazia um novo
olhar sobre as coisas. [...] O conceito de big data, os governos podem utilizar
isso para o bem ou para o mal. O big brother vale para tudo, governos,
empresas, academia, manipulagdo politica. Vale para tudo. Eu buscava usar

iSSO nesses conceitos interessantes para a cidade. (Entrevistado 10)

Outro entrevistado analisou o papel do Pensa pela perspectiva do jogo politico
nos poderes da cidade. Para ele, Paes transformou a estrutura verticalizada da tomada de
decisdo, que envolve prefeito, secretariado, técnicos, servidores da ponta, prestacao de
servigos, depois o caminho de volta para a informacdo chegar ao prefeito, em uma

estrutura matricial.

O prefeito quebrou a verticalidade. Quebrou estruturas de poder local. Se
vocé fosse da zona norte e quisesse sua rua asfaltada, a arvore podada, tinha
que falar com o responsavel local: o vereador, o deputado, o filho de ndo sei
gquem com poder na area. Isso acontecia em todas as regides da cidade. Ainda
acontece, mas diminuiu muito. Isso gera votos para esses caras € gera a
necessidade de o prefeito se aproximar desses caras. Eles acabam montando a
Cémara de Vereadores. A Camara acaba impondo secretarios e gestores, que
por sua vez sio vinculados a esses grupos. As vezes, tem pessoas que estdo 1a
que sdo muito mais ligadas a certas regides do que propriamente ao prefeito.
E o presidencialismo de coalizacao, que funciona ao nivel municipal também.
Quando o prefeito cria uma estrutura dessas, Centro de Operagdes, 1746, um
Pensa coletando dados, o prefeito passa a ter conhecimento I& da ponta, do
que esta acontecendo, e passa a definir suas agdes ndo mais de acordo com a
informagao que ele esté recebendo do secretério. Que pode ser enviesada, que
pode estar colorida de acordo com as lentes do secretario. Passa a ter mais

independéncia do seu secretariado. S6 isso j& é importante numa gestdo
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publica. O prefeito direcionava a politica pablica, ndo o secretario. Até

porque os secretarios mudam muito, tem alta rotatividade. (Entrevistado 14)

Na figura abaixo, fica demonstrado um exemplo de poder local citado. A vereadora
Rosa Fernandes, uma das mais votadas da cidade, cuja concentragdo de votos localiza-
se na regido dos bairros da Vila da Penha e Iraja, envia uma carta a um 6rgéo prestador
de servicos, a COMLURB, como uma intermediaria garantidora desta prestacdo. Em
sequida, faz questdo de publicizar esta comunicacdo para os moradores, distribuindo

copias da carta em todas as caixas de corrreio.

&

CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO
GABINETE DA VEREADORA ROSA FERNANDES

OFICIO GVRF N°_093/2016 Rio de Janeiro, 01 de abril de 2016
Senhor Presidente

Cumpri do-o, inho-he pedido dos moradores do

p

bairro de Vila da Penha,_que tenho a honra de representar.
Trata-se de solicitagdo para que seja realizada poda das arvores
na__Rua da Inspiracao, no referido bairro.

Portratar-se de pleito de nitido cunho social é que encaminho a
V.Sa,, na expectativa de acolhida positiva.
Na oportunidade renovo votos de consideragdo e apreco.

Atenciosamente

R S? ‘FﬁiﬁkNDES
Vereadora
limo. St
Dr. Luciano Moreira Santos
M.D. Presidente da Companhia Municipal de Limpeza Urbana - COMLURB

CAMRJ — Praga Floriamo, S24." - Prickio mnexo, sala 304 - Cinelindia CEP: 20.031-050
Tel: 3814-20652066/ 2067 Fux: 22629589
E-mail: gggp fernandas@camara 1j.gov.br

Figura 5. Exemplo de estrutura de poder local: carta de vereadora recebida pelos moradores da
Rua da Inspiracéo, bairro Vila da Penha, nas suas caixas de correio

Fonte: Arquivo pessoal



108

Criado pelo prefeito para gerar resultados rapidos, com equipe pequena e agil,
sem necessidade de concurso publico para provimento de cargos, ao largo do regime de
contratacdo de tecnologia que a IplanRio exigia - menos burocratico e mais célere - e
com uso intensivo de software opensource, 0 Pensa terminou por nao se encaixar no
modelo de organizacdo da informacdo previamente colocado na administracdo, o0 que
Ihe custou criticas internas durante e depois da gestdo Paes. Como observado por um

entrevistado:

O Pensa foi outra iniciativa da gestdo Eduardo Paes, que queria tirar analises
rapidas de um universo de informagdes. Foram processos que se perderam.
N&o se institucionalizaram. N&o construiram padrGes. N&do tem nem como
replicar o que estava sendo feito. Atendeu & gestdo durante aquele periodo,

mas ndo € o processo que o IPP recomenda. (Entrevistado 15)

4.6 O Laboratdrio de Participacdo (Lab.Rio)

No calor das manifestaces de junho de 2013, Eduardo Paes solicitou aos
assessores mais proximos que convidassem jovens de perfis diversos, que estivessem
participando dos eventos de rua, para um jantar na Gavea Pequena, residéncia oficial do
prefeito. O objetivo era dialogar e buscar informacgdo sobre o que acontecia naquele
periodo histérico, de demandas populares difusas, que apresentava ao pais novos e
poderosos modelos de mobilizacdo politica. Cerca de 20 pessoas participaram do
encontro, com média de idade de pouco mais de 30 anos. Um jovem de 21, porém,
chamou a atencédo de Paes. Era 0 que mais divergia da autoridade maxima da cidade.

Luiz Carlos Guedes, ou Luti, era aluno de direito na PUC/RJ e fazia intercdmbio
de um ano em Madri, num curso de gestdo de politicas publicas. No primeiro encontro
com o prefeito, mostrou conhecimento de causa em criticas diversas sobre linha de
atuacdo e denudncias sobre violagBes de diretos humanos, com embasamento sobre a
gestdo e dados concretos sobre a cidade. O prefeito o convidou para um segundo
encontro. Desta vez, com convidados escolhidos por Luti. Em seguida, convidou-o a
pensar em projetos que envolvessem o conceito de participagdo social no interior da
Prefeitura. Em fevereiro de 2014, logo apos o intercdmbio na Espanha, Luti passou a
ocupar um posto de trabalho no gabinete do prefeito.

De fevereiro a agosto de 2014, trabalhou sem equipe. Teve o aval de Paes para

conhecer a estrutura da Prefeitura por dentro. Participou como ouvinte de reunides de
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gestores e construiu relagdo proxima com as equipes técnicas dos diversos 6rgdos. Em
setembro, pediu dois profissionais de comunicacdo, que foram deslocados de outras
funcdes da administracéo, e deu inicio ao primeiro projeto, o Desafio Agora Rio (ver
quadro na pagina seguinte). Em dezembro, lancou a plataforma online do que seria
denominado, a partir de entdo, Laboratorio de Participacdo da Prefeitura do Rio

(Lab.Rio). J& ex-prefeito, Eduardo Paes avaliou:

A funcdo do Luti era me perturbar e perturbar o governo. [...] Era um cara
que eu queria me provocando. Quando vocé tem provocacao da oposicao, ela
ndo é carregada de sinceridade. A imprensa é uma tragédia. A coisa mais
perdida do mundo em agenda é a imprensa. E um negdcio assustador,
também cheia de visdes equivocadas. Entdo, falei: tem que botar alguém de
dentro do governo pressionando. [...] Muita gente ndo entendia. Como eu
podia confiar num moleque daquele? Botava ele em reunido do secretariado.
As vezes, ele colocava no Facebook, dava uma confusdo, um trabalho
desgracado. Mas, eu preciso de alguém me perturbando. O Luti foi
desenvolvendo. Ele provocava debate interno. Era a oportunidade de a gente
criar formas, mas era tudo laboratério mesmo. E um processo de

aprendizado. (Entrevistado 10)

Nos anos de 2015 e 2016, o laboratdrio desenvolveu cinco projetos (detalhados
no quadro da proxima pagina), além de servir como consultoria interna para assuntos de
processos participativos. Ocorria, em especial, em momentos de assinaturas de
parcerias, acordos ou convénios com organismaos nacionais e internacionais que exigiam
instancias ou fases de participagéo.

Dos cinco projetos, nenhum deles atingiu o nivel “empoderar”, o maior da escala
de participacdo da Associacdo Internacional para Participagdo Publica (IAP2)%,

utilizada pelo préprio laboratério para avaliar suas iniciativas:

Informar: Oferecer a populacdo informagdo objetiva e qualificada para
ajudéa-la na compreensdo do problema, das alternativas, das oportunidades

e/ou das solugdes.

Consultar: Receber comentéarios e opinides da populagdo sobre projetos,

posicionamentos, analises e/ou decisdes da Prefeitura.

% http://www.labrio.cc/about#escala-one (acesso em 6/abr/2018)
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Envolver: Trabalhar diretamente com a populacdo através de processos que
garantam que suas preocupacdes e intengdes serdo constantemente entendidas
e consideradas.

Colaborar: Trabalhar em parceria com a populacdo em cada aspecto da
decisdo, incluindo o desenvolvimento de alternativas e a identificacdo da

melhor solucéo.

Empoderar: Delegar a decisdo final a populacéo

Os cinco projetos desenvolvidos pelo Lab.Rio estdo descritos abaixo:

Quadro 7. Projetos desenvolvidos pelo Lab.Rio

Projeto Descricéo Classificacéo

Com o objetivo de abrir mais uma forma de dialogo e
Desafio reforcar a participacdo da populagdo nas tomadas de
Agora Rio deciséo, a Prefeitura do Rio langou, em setembro de 2014,
o Desafio Agora Rio: uma plataforma colaborativa onde o
cidaddo pode propor e discutir as politicas publicas da
cidade com as respectivas secretarias e 6rgdos municipais.

Colaborar

O primeiro tema foi o legado olimpico, por ser um tema
transversal que engajava diversas secretarias na discussao.
Além disso, a plataforma foi lancada em setembro de 2014,
quando a discussdo sobre o legado da Copa fazia a
populacéo refletir sobre o legado das Olimpiadas.

Cada desafio temético dura trés meses, cujo produto final é
um documento construido colaborativamente com as
propostas melhor avaliadas pelos préprios usuarios e
usuarias da plataforma, que entdo é estudado pela
Prefeitura e comentado pelo prefeito em uma
videoconferéncia. Na ocasido, ele apresenta como e por
que as propostas recebidas serdo ou ndo levadas adiante.

Conselho Uma via democrética de participacdo juvenil dentro da
da Juventude gestdo municipal, constitui a oportunidade de intervir nas
da Cidade politicas publicas mais diretamente, numa interface com as
secretarias e 6rgdos. O objetivo é ser um espaco de
diversidade, multiplicidade de projetos, pensamentos e
vivéncias, de construgdo coletiva, gestdo e producdo
horizontal, e rede de troca de experiéncias e conhecimentos.

Envolver

Foram selecionados 100 jovens de 14 a 29 anos, que irdo
acompanhar e fiscalizar o andamento do Planejamento
Estratégico de 2012/2016 e participar da construgdo do
Planejamento Estratégico de 2017/2020, emitir pareceres
sobre 0s projetos a serem realizados, apresentar suas
préprias propostas, participar de reunides com secretarios,
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secretarias e gestores municipais, além de acompanhar
outras atividades que o Conselho julgar necessario para
ampliar a presenca da juventude nas futuras escolhas da
cidade.

Imersao

O IMERSAO é um projeto que atende a uma demanda de
cidaddos e cidadds cariocas de conhecer melhor o
funcionamento e os processos decisérios da gestdo
municipal. Por meio de um processo seletivo aberto a toda
a populacdo, 30 pessoas sdo selecionadas para passar trés
dias imersos na Prefeitura.

Cada imersdo aborda trés temas centrais da gestdo
municipal e outros trés temas escolhidos segundo os
interesses indicados no momento de inscricdo. No periodo
da manha, o grupo debate com as equipes técnicas e
gestoras de diversas secretarias e autarquias. Na parte da
tarde, o projeto propde que o grupo conhe¢a de perto
instalagdes, equipamentos e obras municipais que ilustram
metodologias e processos relativos a cidade.

Informar

Chega Junto

O exercicio acontece em duas etapas: na primeira, as
criancas e adolescentes que estudam na rede publica
municipal descobrem como funciona 0 orgcamento
participativo por meio de uma simulagdo que parte de
nameros reais. Atividades pedagdgicas e ludicas sdo
propostas e as criangas sdo divididas em grupos para
distribuir valores fechados em investimentos reais, como
capacitacdo de professores (no caso da Secretaria
Municipal de Educacdo) e reforma de equipamentos
publicos (no caso da Secretaria Municipal de Cultura).

No segundo momento, os estudantes tém a liberdade de
criar e colocar no papel aquilo que identificam como
prioritario para a gestdo do Rio. Em seguida, apresentam
suas visdes e propostas para a cidade aos secretarios e
secretérias municipais. Apds essa apresentagdo, é a vez das
representantes das secretarias comentarem as atividades
feitas pelos jovens, explicando a maneira como esses
processos de gestdo se ddo na pratica.

Informar

Mapeando

Uma plataforma de cddigo aberto, de usabilidade simples e
georreferenciada, o Mapeando foi criado para a coleta de
dados sobre mobilidade urbana, mas, internamente, o
proposito de expandir a sua capacidade de funcionamento
para outras areas da gestdo segue firme. Em pouco tempo,
foi adotado por outras cidades de outros estados do pais e
atingiu o ndmero de 3.000 usuarios ativos.

A plataforma foi utilizada como mapa de demandas da
populagdo, incorporadas pelos técnicos da equipe de
trabalho responsavel pelo Plano de Mobilidade Urbana
Sustentavel (PMUS).

Colaborar

Fonte: Elaborado com base em http://lab.rio/
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O Lab.Rio contou com equipe fixa enxuta, de menos de dez pessoas, mas cada
projeto envolveu participantes eventualmente remunerados ou com auxilios de
alimentacéo e transporte. Em geral, o perfil era de jovens abaixo dos 30 anos, com
diversidade de género, cor, orientacdo sexual, religido e territorio de origem. Em
iniciativas como o Conselho da Juventude da Cidade, o objetivo era abarcar também o
maximo de diversidade em posicionamento politico-ideoldgico. Segundo um
entrevistado que participou desta experiéncia, 0 Conselho da Juventude era um paralelo
ao Conselho da Cidade, cuja composicdo, para ele, nada tinha de diversa ou
democrética.

Um entrevistado resumiu assim a experiéncia do Lab Rio:

0 indicador de sucesso do Lab € esse: mudanca de percepcdo da equipe
técnica. Entender que participagdo cidadd ndo é s6 influéncia na tomada de
decisdo. Tem a ver com processos. Fizemos todos os esforcos para ser um
mecanismo para as equipes técnicas, ndo para o prefeito. A longo prazo, eles
ligavam para a gente e diziam que queriam fazer [seus projetos] de forma
participativa. [...] A premissa era de ser um laboratdrio, ndo um canal de
escuta ou uma secretaria. E o amadurecimento democratico. E o técnico se
frustrar [com decisBes superiores, com gargalos e incapacidades de solugéo]
e as pessoas verem que eles se frustram. Estava gravado, exposto na internet
para todos. [...] O que eles deveriam entender é que participagéo é um direito
do cidaddo e um dever do poder publico, ndo o contrario. Faziam audiéncia
publica trés da tarde, diziam que fizeram e responsabilizavam a cidadania por
ndo participar. Participacdo é promover mudanga, sendo é referendar. [...]
Equipes técnicas também tém capacidade de transformagdo. Pensar politicas
publicas também é um processo de poder. [...] O objetivo do Lab era produzir

cultura. Produziu frustracdo. (Entrevistado 15)

Para este entrevistado, o projeto politico do prefeito e de seu grupo sdo opostos

ao que uma dinamica de participagéo social propde, apesar da iniciativa do laboratorio.

Antes do Lab, o que eles estavam chamando de participacdo era o Rio+
[concurso de ideias de solugdes para a cidade], nada a ver com projetos de
politicas publicas. O Lab foi mais uma aposta do que uma estratégia. A
estratégia existia, mas era mais personalista, do prefeito. Nao se pode falar de
uma gestdo participativa, porque isso ndo aconteceu. Sempre deixamos claro

que ndo era participativa porque a gente existia. O projeto politico que ele
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apresentava e capitaneava, ndo acho que se apropriou. Tinha muito mais a ver
com os interesses pessoais dele do que interesses coletivos. Houve esforgos
reais de cooptacdo, ndo de apropriacdo. Era muito uma tentativa de formar
novas liderangas politicas, que depois ele poderia vir a utilizar como uma
base, que retroalimentasse. Acho que tinha mais a ver com uma dindmica de
politica velha, de compadrio, apadrinhamento, de criar relagbes comigo, em

especial, e talvez com outros. (Entrevistado 15)

Eduardo Paes reconhece que o laboratorio era experimental e ndo se consolidou,
mas faz uma andlise positiva dos momentos que sucederam as manifestacdes de junho
de 2013.

N&o conseguimos montar um arcabouco legal desse papel do Lab, ndo. Ficou
no decreto, e ai 0 préximo revoga. Ficou numa politica de governo, ndo de
Estado. [...] Mas meu primeiro governo foi bem mais autoritario do que o
segundo. No segundo, estava bem mais aberto. Apesar de a popularidade ter
caido, ter tomado muito mais porrada no segundo governo, eu era muito mais
aberto. Prestava muito mais atengdo a critica do que prestava no primeiro.
Antes, via como ‘esse ai quer me derrubar’. Aquelas 500 mil pessoas na

minha porta serviram para alguma coisa. (Entrevistado 10)

4.7 Privacidade e uso de dados dos cidadéaos

A privacidade e os direitos e deveres relativos aos usos de dados dos cidadaos
por parte de governos ndo possuem legislacdo especifica a nivel federal no Brasil, ainda
que o Marco Civil da Internet®® e seu decreto de regulamentacéo®’ tenham sido um
primeiro passo nesta direcdo. O pais ndo dispde de uma lei geral de protecdo de dados, o
que permite aos governos subnacionais tratarem do tema segundo seus proprios
principios e diretrizes de gestao.

No caso especifico da cidade do Rio de Janeiro, o decreto 29.385%, de 30 de
maio de 2008, assinado pelo entdo prefeito César Maia, estabeleceu a politica de
seguranca da informacdo da Prefeitura que permaneceu em voga durante a gestdo de

Eduardo Paes. O documento tem trés paginas e meia e cita a palavra privacidade uma

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l12965.htm (acesso em
22/mar/2018)

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/decreto/D8771.htm (acesso em
22/mar/2018)
% https://bit.ly/2He4m1H (acesso em 6/abr/2018)
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Vez - no artigo 2°, inciso I, letra b: “o0 acesso, o processamento e a disseminagdo de

informagdes pela prefeitura através de suas redes de computadores ou de seus

equipamentos isolados estara a servi¢o do cidaddo e da sociedade, respeitando sempre

os critérios de garantia da privacidade e seguranca das pessoas fisicas e juridicas”.

No artigo 9°, o decreto estabelece que a IplanRio, “por meio de portarias

especificas, regulamentard a Politica de Seguranga da Informacdo, assim como suas

normas de seguranca complementares”. A Portaria numero 123%, de 28 de maio de

2010, da IplanRio, regulamenta a Politica de Seguranca de Informacdo da Prefeitura.

Um servidor da empresa avalia sua aplicagéo:

Existe a Politica de Seguranca estabelecida no decreto, regulamentada por
portarias nossas. Os dados tributarios que tém a ver com sigilo fiscal sdo
criptografados. A CGM nos audita o tempo inteiro para saber quem tem
acesso aos sistemas, quem concedeu. Mas o gestor que € o dono da
informagdo que toma a decisdo. Em tese, deveria ter classificagdo da
informagdo sistema a sistema. Cada gestor tinha que chegar ¢ falar ‘esse dado
aqui ¢ um dado sigiloso ou ndo’. Nao fazem. Via de regra, de acordo com a
Lei de Acesso & Informacéo, avalia-se caso a caso. Mas o sistema € do drgéo

que contratou, a IplanRio é fiel depositaria apenas. (Entrevistado 11)

Outro entrevistado que lidava com grandes bancos de dados da Prefeitura

explicou os procedimentos referentes a privacidade:

A medida mais simples que eu tomava era ndo ter dado privativo. Eu evitava
trazer para o banco. Quando puxava dados do 1746, ndo puxava dados
pessoais. Tinha acesso a base, ia |4 e copiava tudo, menos os dados
cadastrais. Mas pegava um ID do usuario. Fazia todos os cruzamentos,
pessoas que estavam pedindo muito, pedindo pouco e, s6 se fosse necessario,
colocava o nome. Para a Fazenda, em estudo de arrecadacdo, notas fiscais, eu
precisava dos nomes das empresas. Ai, sim. Mas, em todos 0s outros casos,
99,9%, ndo tinha. Alguns confundem um pouco big data para rastreio
personalizado de pessoas, que quem quer fazer € a empresa de venda,
empresa que quer direcionar uma propaganda, ou talvez um politico que

queira fazer projetos de big data para campanha eleitoral. No caso de uma

89

http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/5267415/4138219/portarian123politicadesegurancadeinfo

rmacaodapcrj2010.pdf (acesso em 6/abr/2018)
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prefeitura, do Pensa, a Gltima coisa que eu tinha interesse era dado pessoal.
Praticamente ndo usava. Quando salvava, era criptografado. [...] Eu ndo tinha
uma politica mais restrita. Qualquer um dos seis caras do Pensa acessava
qualquer tabela, fazia qualquer exportacdo, porque eles tinham que poder
fazer isso, sendo a coisa ndo ia andar. Se tivesse num ambiente muito

amarrado, ndo ia funcionar. (Entrevistado 14)

Outro gestor explicou como a sua organizagéo lida com o tema da privacidade e

0 uso de dados dos cidadaos:

[...] todo dado é publico, salvo se o gestor do dado tem parametros. A
Fazenda, por exemplo. No caso do SIURB, o ambiente é controlado pela
seguranga da propria plataforma. S&o diversos niveis de seguranga. O que
circula internamente é de responsabilidade do gestor do dado. (Entrevistado
13)

Questionado sobre o tema, o ex-prefeito reconheceu nao ter informacao sobre a

legislacdo especifica no ambito do municipio. Sua avaliacdo é generalista:

Governo ndo tem que entrar na privacidade do cidaddo nunca. Agora, no
movimento urbano, o cidaddo na sua face publica, na dimenséo publica, de
deslocamentos didrios, por exemplo, ndo vejo problema. Governos vao
enfrentar o dilema que todo mundo esta enfrentando. S6 que 0s governos tém
muito mais poder. O Brasil € superacanhado nisso ainda. Nos EUA, ¢ ‘eu sei

que eles estdo me grampeando’. Acho ruim. (Entrevistado 10)

O debate sobre o controle da utilizacdo de dados e a privacidade dos cidad&os no
ambito do Poder Executivo do municipio do Rio de Janeiro se mostrou incipiente e

limitado a especialistas da area.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

5.1 Analise comparativa dos estudos de caso

Entre os anos de 2013 e 2016, os municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro
experimentaram processos distintos em termos de linha de atuacdo do Poder Executivo
municipal e, mais além, de projetos de cidade e do que se entende por vivéncia de
cidadania. Por outra perspectiva, Fernando Haddad e Eduardo Paes, representantes de
grupos e campos politicos opostos, de trajetorias profissionais diversas, se depararam
com desafios e gargalos de naturezas proximas. O poder publico de ambas as cidades
ndo escapa aos dilemas e ao significativo passivo estrutural inerente a administracao
publica no Brasil.

Cabe ressaltar, no entanto, as diferencas de contexto e de escala. O periodo
marca 0 segundo mandato consecutivo de Eduardo Paes, um politico de carreira,
enquanto que Haddad cumpria seu primeiro mandato. Jamais havia participado de
eleigdes. No primeiro ano de Paes como prefeito, 2009, o Rio de Janeiro conquistara o
direito de sediar os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016, que seria o Ultimo ano de
Paes no cargo. O orcamento municipal anual efetivamente liquidado da cidade do Rio
sobe da casa dos 10 bilhdes de reais em 2008 e 2009 para 20,5 bilhdes em 2013 e 27,9
bilhdes em 2016. Os nimeros de S&o Paulo, por sua vez, sdo de 36,7 bilhGes em 2013 e
47,9 bilhdes em 2016. S&o Paulo conta com 138 mil servidores ativos. O Rio dispde de
94 mil.

Ambos os prefeitos enfrentaram o desafio das revisdes do plano diretor das
cidades no inicio dos seus primeiros mandatos. O plano do Rio em vigéncia até entdo
datava de 1992, e a cidade demorou 19 anos para estabelecer um novo pacto, quando a
regra é de revisdo decenal. A gestdo Eduardo Paes foi capaz de liderar um novo acordo,
travado durante anos no Poder Legislativo, e sanciona-lo, em fevereiro de 2011. Sofreu,
no entanto, duras criticas da sociedade civil pela falta de participagcdo social no
processo. Ja em Sdo Paulo, a revisdo do plano diretor contou com diversas fases
participativas e se tornou marco simbdlico da gestdo Haddad no contexto do uso das
tecnologias da informagdo e comunicagao para este fim.

Instrumentos de planejamento para o0s quatro anos de mandato, o Planejamento
Estratégico (Rio) e o Programa de Metas (S&o Paulo) também foram consolidados de

maneira distinta. O Programa de Metas nasceu com 100 metas, passou por 35
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audiéncias publicas e recebimento de propostas por canal digital, e foi apresentado
oficialmente com 123 metas, acompanhadas diariamente pelo portal PlanejaSampa. No
ultimo dia de mandato, a gestdo Fernando Haddad publicou o resultado final das metas,
0 que ndo aconteceu com a gestao Eduardo Paes.

O Planejamento Estratégico estabeleceu 56 metas setoriais e 58 iniciativas
estratégicas, em um trabalho desenvolvido, ainda em 2012, pela Secretaria da Casa
Civil, em parceria com uma consultoria internacional. Foram entrevistados técnicos e
gestores da prefeitura, especialistas externos escolhidos pela propria equipe, além de
“entrevistas com mil cidaddos cariocas”, segundo o documento — sem comprovacao de
qualquer natureza. As metas setoriais e iniciativas estratégicas se desmembravam em
contratos de gestdo com os diversos 6rgdos e secretarias, com acordos de resultados
coletivos e individuais. As recompensas eram financeiras. O acompanhamento destes
resultados era feito através de um sistema interno, sem acesso publico.

Publicamente, a gestdo Eduardo Paes referenciou grande parte de suas acdes aos
Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016, aproveitando-se da atengdo dos veiculos de
imprensa. A inauguracdo do Centro de Operacgdes Rio foi anunciada como a entrega do
primeiro equipamento olimpico, por exemplo, apesar de pouco ou nada ter a ver com a
realizacdo do megaevento esportivo. O Planejamento Estratégico recebeu menos
atencdo publica do que o Caderno de Encargos, documento de compromissos firmado
entre as instancias governamentais, o Comité Organizador dos Jogos e o Comité
Olimpico Internacional, cujas responsabilidades eram compartilhadas e difusas.

O perfil expansivo e midiatico do prefeito do Rio, com empatia, respostas
simples e compreensiveis ao grande publico, comunicacdo agil e atenta as narrativas
sobre sua gestdo construidas na midia corporativa e nas redes sociais, além da municao
de uma pauta de impacto como 0s Jogos, contrasta com o perfil professoral de Fernando
Haddad, cuja estratégia de comunicacdo da gestdo terminou criticada interna e
externamente. Ao contrario do mandatario carioca, que contou com uma poderosa pauta
positiva, Haddad ainda precisou lidar com grave crise politica que envolveu seu partido,
o PT, no governo federal. A presidenta Dilma Rousseff, sua correligionaria, terminou
por sofrer impeachment no ano de 2016.

Para alem da capacidade de comunicagéo, no entanto, a gestdo Fernando Haddad
buscou dar énfase ao tema da transparéncia na administracdo publica com iniciativas

concretas. A criacdo, em 2013, e o empoderamento da Controladoria-Geral do



118

Municipio ao longo dos quatro anos de mandato foram simbolicos neste sentido. O
orgdo foi o responsavel pela implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo no
municipio, e centralizou a gestdo dos portais de transparéncia e de dados abertos.
Contou, além disso, com uma equipe jovem, proativa e empreendedora.

Nas palavras de Fernando Haddad para esta pesquisa, “a transparéncia s6 tem
custo para quem tem o que esconder”. O beneficio em termos de organizagao interna de
informacdo e logistica de prestacdo de contas para Orgdos de controle é uma
“antecipacao de problemas” e um “ganho em agilidade operacional para sanar
deficiéncias”. Para ele, ser mais transparente ¢ “um falso dilema”, “vai te poupar tempo
e dor de cabeca, porque as informacdes vao chegar para vocé mais rapidamente, a ponto
de vocé poder tomar providéncias”. Por fim, elogiou a CGM: “quando pega um desvio,
eu digo que fui eu que criei a CGM, justamente para pegar”.

Ja na avaliacdo de Eduardo Paes, a administracdo publica ja conta com 6rgaos
responsaveis pelo combate a corrupgdo suficientes, e a transparéncia pode causar custos
indesejados para a gestdo. “Se eu tivesse oportunidade, eu ia abrir geral, mas como que
abre geral sem tornar imével o governo? Sem transformar tudo numa assembleia
permanente? No final, vocé tem que tomar decisdo. Fazer acontecer da muito trabalho
no poder publico”, afirma. “Quanto mais transparéncia tiver, mais porrada vocé vai
tomar. Faz parte”, diz o gestor, que conclui: “acho que ndo tem ninguém com férmula
pronta para isso, nao”.

A CGM do Rio foi criada em 1993, mas, na prética, teve perfil de auditoria
interna de contratos, sem maior proatividade. O 6rgao foi responsavel pelo portal Rio
Transparente, cujo conteddo estd exclusivamente relacionado as financas das
administragdes direta e indireta do municipio. Mas o Poder Executivo contou ainda com
outros trés portais de transparéncia e um de dados abertos, geridos por Orgaos
diferentes: Casa Civil, Secretaria de Transporte, Instituto Pereira Passos e, ainda, a
IplanRio, empresa publica de tecnologia da informacéo. Ela foi responsavel pelo portal
de dados abertos, tarefa distante de seu know how de atuagéo.

Nas trés avaliagfes da Controladoria-Geral da Unido sobre o cumprimento da
Lei de Acesso a Informacdo, chamadas Escala Brasil Transparente, S&o Paulo
conquistou nota maxima em todas. O Rio de Janeiro obteve notas 4,72, 8,61 e 5,83. Ja
no Ranking Nacional da Transparéncia, do Ministério Publico Federal, avaliagio focada

nos portais de transparéncia, Sao Paulo recebeu nota 9,3 de 10 na primeira avaliacéo,



119

segundo lugar entre as capitais de estados, e nota 9,5 na segunda avaliacdo, sétimo lugar
entre as capitais. O Rio recebeu nota 8,5 de 10 na primeira avaliagédo, sexto lugar, e nota
8,2 na segunda avaliacdo, 16° lugar entre as 27 cidades.

Projetos estruturantes de integracdo da informac&o nos respectivos municipios, o
GeoSampa e o Sistema de Informacdes Urbanas (SIURB) foram langados no mesmo
ano, 2014, mas se desenvolveram em ritmos distintos. O primeiro era parte integrante
do Plano de Metas da gestdo Haddad. Foi planejado em 12 meses e executado nos 36
meses seguintes, com entregas parciais. O segundo, que constava da nova versdo do
Plano Diretor da cidade do Rio, terminou 2016 com menos de 20% do objetivo final do
projeto entregue. Ambos o0s sistemas sdo plataformas-prateleira, alimentadas e
atualizadas pelas diversas secretarias e orgdaos. O GeoSampa tornou-se uma das
ferramentas centrais da politica de transparéncia do municipio de S&o Paulo, enquanto
que o SIURB limitou seu escopo ao ambiente interno de trabalho da Prefeitura do Rio,
sem abertura de dados para o publico até o fim da gestdo Paes.

Em relacdo a inovacdo e ao uso das tecnologias de informacdo e comunicacdo
como ferramentas para participacdo social, as gestdes de ambas as cidades apostaram
em projetos experimentais e laboratorios, com iniciativas pontuais de algum alcance,
como o processo de discussdo do Plano Diretor de Sdo Paulo. Mesmo na capital
paulista, com a criacdo da CGM e sua Coordenadoria de Promocdo da Integridade
(COPI), além da Sdo Paulo Aberta, as iniciativas ficaram dependentes de poucos
empreendedores individuais dentro da gestdo e ndo se consolidaram como politicas
publicas de larga escala. Houve baixa institucionalizacdo de programas e processos. No
Rio, o tema veio a tona apenas ap6s as grandes manifestaces de junho de 2013. O
Laboratério de Participacdo (Lab.Rio) foi capaz de pautar o tema dentro da
administracdo, com foco em consultoria interna para equipes técnicas, mas tampouco
logrou escala ou institucionalizacgéo.

Apontadas em entrevistas com servidores como grandes gargalos de ambas as
administracdes, as empresas municipais de tecnologia da informacdo, Prodam e
IplanRio, tém perfis distintos, mas ineficiéncia semelhante. A Prodam é uma empresa
publica que presta servicos para 6rgdos da Prefeitura de S&o Paulo via assinatura de
contrato. Com isso, gera receita, que custeara em parte a pesada estrutura interna. Seus
precos e prazos estdo em permanente conflito com as necessidades e realidades dos

clientes, conflito este parcialmente mediado pela Secretaria de Planejamento,
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Orcamento e Gestdo — depois renomeada para Secretaria de Gestdo, com escopo menor.
Fernando Haddad avaliou, em entrevista para esta pesquisa, que a Prodam “¢ um
gargalo a ser driblado”. “Driblar” a empresa, entretanto, ndo é tarefa simples. Por lei, a
Prodam é monopolista na prestacdo da maioria dos servigos relacionados a tecnologia
de informacéo e comunicacdo demandados pelos 6rgaos da Prefeitura.

Ja a IplanRio ndo opera por contratos. Presta servicos por demanda das
secretarias e 6rgdos da Prefeitura de acordo com sua disponibilidade, e d& o parecer
técnico final da execucdo caso seja necessaria contratacdo de servicos no mercado. Seu
corpo de funcionarios diminuiu ano ap6s ano na gestdo Paes, assim como sua
capacidade de implementacdo de projetos. Vinculada inicialmente a Secretaria da Casa
Civil, posteriormente passou a responder a Secretaria de Administragdo, mas permanece
como 0rgdo responsavel pela Politica de Tecnologia de Informacéo do municipio. Neste
sentido, é o responsavel pela governanca da area na Prefeitura.

A governanca pode ser traduzida como coordenacdo de estratégias e priorizacéo
de projetos dentro da administragdo. No caso do Rio, na prética, as metas setoriais e as
iniciativas estratégicas do Planejamento Estratégico balizaram a priorizacdo de projetos
por parte da IplanRio, mas o poder politico e a capacidade de investimento do 6rgao
demandante foram decisivos no convencimento caso a caso. Em Séo Paulo, a Politica
Municipal de Governanga de TIC estabelece o Conselho Municipal de TIC, presidido
pela Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo, como 6rgdo colegiado de
governanca. Seu braco executivo é a Coordenadoria de Gestdo de TIC.

O modelo estabelecido para o Conselho, de reunibes com o secretariado,
entretanto, foi sendo esvaziado ao longo da gestdo. As reunides, em geral, giraram em
torno de disputa por verbas para projetos de infraestrutura. Sem recursos, a
Coordenadoria abriu mao da responsabilidade da governanca e focou na execucdo de
projetos pontuais.

Por fim, o tema da privacidade e de regras para a manipulacdo de dados dos
cidaddos é um debate ainda incipiente na administracdo publica das duas cidades. No
Rio, em oito anos, a gestdo Eduardo Paes ndo atualizou um decreto de 2008, do prefeito
anterior, sobre seguranca da informacao, que estabelece normas genéricas. Na pratica,
as politicas neste campo sdo implementadas pela IplanRio, e cada Orgdo trata seus
sistemas e bancos de dados com politicas préprias. Sistemas mais modernos, como 0

SIURB, no Rio, e 0 GeoSampa, em S&o Paulo, ja aplicam camadas de acesso a dados
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para servidores, de responsabilidade dos gestores. Sdo Paulo ndo possui legislacdo
propria sobre o tema. Sdo comuns, em ambas as administragdes, a utilizagdo de e-mail e
armazenamento de arquivos de trabalho em servigos oferecidos por grandes players do

mercado, como Google e Amazon.

5.2 Conclusdes

Este trabalho procurou analisar distintos modelos de aplicagéo das tecnologias
de informacdo e comunicacdo relacionados a projetos de governo, sem perder de vista o
cenario encontrado pelos mandatarios no inicio das suas gestdes. Buscou também
avaliar o nivel de institucionalizacdo das numerosas iniciativas levadas a cabo, e até que
ponto problemas estruturais foram enfrentados, “driblados” ou simplesmente ignorados.

Para além de ferramentas técnicas, restou evidente o papel politico da
implementacdo das TIC nos governos, ndo apenas na relacdo Estado-sociedade, mas
também nas relacdes entre os poderes, entre gestores e seus subordinados e entre 0s
proprios servidores ao nivel horizontal. O século XXI trouxe novos paradigmas para a
gestdo publica, mas o século XX ndo terminou por completo em termos de estruturas de
poder e organizacdo da administracdo publica, mesmo nas cidades mais populosas do
Brasil.

Em S&o Paulo, Fernando Haddad, um professor universitario que jamais havia
disputado uma eleicdo, propunha, na campanha para prefeito, medidas de
descentralizacdo e horizontalizacdo das decisdes, e a tentativa de consolidacdo de uma
cultura de transparéncia, combate a corrupcdo e participacdo social no interior da
administracdo. No inicio do mandato, o Programa de Metas participativo € 0 processo
de revisao do Plano Diretor Estratégico, com diversas fases de acolhimento de sugestdes
da populacdo, inclusive por meios digitais, foram os primeiros sinais concretos desta
linha de atuacéo.

A criacdo e o empoderamento da Controladoria-Geral do Municipio (CGM),
uma promessa eleitoral, seriam um dos pilares deste movimento. A CGM liderou a
implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) - marco histérico da legislacdo
federal sobre transparéncia - na administracdo do municipio, além de ter sido o 6rgéao de
referéncia no combate a corrupgdo, com resultados expressivos. Sua Coordenadoria de
Promocdo da Integridade (COPI) teve a missdo de supervisionar e desenvolver

estruturas como o Portal da Transparéncia, o Portal de Dados Abertos e o Sistema
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Eletronico do Servico de Informagdo ao Cidadao (e-SIC), entre outros projetos de
iniciativa propria.

Outro eixo fundamental foi a instituicdo da iniciativa S&o Paulo Aberta, em
janeiro de 2014. Buscou-se integrar e articular projetos e agcdes transversais dos varios
orgdos de governo, na tentativa de ampliar alcance e efetividade, além de apostar em
processos formativos para a populacdo no tema do governo aberto. No seu escopo
estavam o Portal S0 Paulo Aberta, de consultas publicas, o Gabinete Aberto e o
Gabinete de Bolso, canais de dialogo do alto escaldo com a populacdo, o Programa
Agentes de Governo Aberto, de formacéo para participacdo social mais efetiva, entre
outros.

Cabe ressaltar, no entanto, a dificuldade da iniciativa — e da gestdo Haddad como
um todo — de alcancar o nivel “empoderar” da escala da Associa¢do Internacional para
Participag¢do Publica (IAP2). Ou seja, “delegar decisdes finais a populagdo”. Os niveis
informar, consultar, envolver e colaborar foram atingidos com frequéncia.

Ainda neste contexto, o investimento em um projeto estruturante de gestdo da
informacdo e transparéncia na administracdo municipal, como o Portal GeoSampa,
atacou o gargalo da falta de integracdo de dados de secretarias, subprefeituras e os
diversos 6rgdos da administracdo. A plataforma proporcionou diagnosticos mais
confidveis para tomada de decisdes e implementacdo de politicas publicas no territério,
além de promover o acesso publico a todas as suas ferramentas.

Se os adventos da CGM, da Sdo Paulo Aberta e do GeoSampa foram ao
encontro da narrativa fundamentada desde o plano de governo, ainda na eleicdo, e
significaram, a0 menos, respostas iniciais a desafios estruturais da administragdo
municipal, outros destes gargalos permaneceram distantes de enfrentamentos mais
incisivos.

O desafio ndo ¢ apenas politico. O enorme passivo de infraestrutura de TIC, de
servidores capacitados e de investimento em areas-meio impede projetos de maior
escala em termos, por exemplo, de participacdo social. Dado que as tecnologias de
informagdo e comunicacdo sdo centrais para o aprofundamento democratico nos
governos no século XXI, a concretizagdo de seu potencial passa, necessariamente, pela
infraestrutura instalada, seus operadores e sua governanga interna.

No caso de S&o Paulo, a Prodam, empresa publica de TIC, responsavel por toda

a infraestrutura e operacdo da area na prefeitura, é apontada, inclusive pelo prefeito,
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como gargalo cronico, que deve ser, por vezes, “driblada” - na expressdo utilizada por
ele em entrevista para esta pesquisa. Para além da empresa e do passivo de
infraestrutura instalada de TIC, a ineficiéncia do planejamento e da governancga de TIC
(priorizacdo e alinhamento de projetos para objetivos pré-definidos) aparecem, na
avaliacdo de gestores dos mais diversos Orgaos, como barreiras para avangos mais
concretos em diversas frentes.

No Rio de Janeiro, a gestdo de Eduardo Paes, politico de carreira, que cumpriu
seu segundo mandato a frente da prefeitura da cidade entre 2013 e 2016, encampa a
narrativa de cidade inteligente nominalmente em seu Plano Estratégico, lancado ainda
em 2012. Orcado em cerca de 811 milhdes de reais, 0 Projeto Rio Cidade Inteligente,
que consta do documento, inclui, por exemplo, “aquisi¢do e implantacdo de itens de
infraestrutura, de novas politicas operacionais de Tecnologia da Informagdo e
Comunicacdo [...] renovacdo de todo parque tecnoldgico, criagdo de um novo
datacenter, definicdo da arquitetura de negocios e implantacdo de sistemas
estruturantes”.

A proposta era ousada, mas genérica. No mesmo Plano Estratégico, das 56 metas
setoriais, apenas cinco estavam relacionadas a utilizacdo de tecnologia. Das outras 58
iniciativas estratégicas, apenas seis. Na pratica, a abordagem da gestdo para o tema,
reconhecida pelo prefeito em entrevista para esta pesquisa, foi menos de investimento
em infraestrutura e mais em solugdes céleres para prestacdo de servicos publicos, com
aplicacdo intensiva de TIC. Envolveu outros recursos e objetivos distintos.

Simbolicos do conceito de cidade inteligente, os adventos do Centro de
OperacBes Rio — integracdo, em um espaco fisico, de mais de 30 6rgdos de operagdes
urbanas; da Central de Atendimento 1746 — central telefénica de ouvidoria, que, em
seguida, é ampliada para um portal na internet e um aplicativo de smartphone; do Pensa
Sala de Ideias — escritorio de analise de big data para auxilio em politicas pablicas; e do
portal Carioca Digital, locus digital de prestacdo de servicos da Prefeitura,
proporcionaram resultados concretos vis-a-vis o foco anunciado. Em sua entrevista,
concedida um ano e dois meses apés o fim do governo, entretanto, Eduardo Paes
problematiza a propria narrativa de cidade inteligente, amplamente utilizada por ele
durante seus mandatos.

Como em S&o Paulo, as novas iniciativas contrastaram com antigos gargalos.

Congénere da Prodam, a IplanRio é a empresa publica de TIC da Prefeitura responsavel
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por todos os sistemas, redes de conectividade e infraestrutura de servicos de TIC da
administragdo municipal. Tem a tarefa, também, de coordenacéo da governanca de TIC,
dado seu modelo de negdcios, distinto da Prodam. E ela quem define prioridades e faz o
planejamento relacionado a area. Subfinanciada e com cortes regulares de pessoal,
entretanto, foi apontada em entrevistas, da mesma forma que S&o Paulo, como barreira
para o desenvolvimento de diversas iniciativas e setores.

A governanca de TIC, ou seja, o planejamento e priorizagdo de investimentos e
execucdo de projetos de TIC, é fundamental para o desenvolvimento institucional dos
governos no século XXI. Em S&o Paulo, as falhas de governanca geraram problemas de
comunicacdo e desperdicio de recursos, numa tensdo e friccdo permanentes entre
Prodam e drgdos do governo. No Rio, a IplanRio é a responsavel pela governanca
quando, de fato, ndo é um érgao de planejamento ou gestéo.

Os temas da transparéncia governamental e da otimizacdo da organizacdo dos
dados e da informacdo no interior da administracdo municipal tiveram espaco reduzido
na agenda da gestdo Paes. A Prefeitura manteve quatro portais de transparéncia, além de
um portal de dados abertos, todos coordenados por érgdos diferentes. Por vezes, porém,
com escopos semelhantes. As avaliagdes do Ministério Publico Federal e da
Controladoria-Geral da Unido colocaram a cidade entre as capitais de estado pior
ranqueadas em termos de transparéncia no Brasil. O modelo centralizado de
administracdo dos portais de transparéncia de S&o Paulo € mais simples de ser gerido
gue o modelo descentralizado e com numerosos responsaveis do Rio de Janeiro.

A participacdo social, entretanto, entrou em pauta a partir das grandes
manifestacOes populares de junho de 2013, ponto de partida para esta pesquisa. A
abordagem do prefeito, em geral personalista e com foco nos resultados, ganhou,
segundo o préprio, um olhar para os processos. E para as escutas. A demanda das ruas
por mais incidéncia nas tomadas de decisdo dos governos e no desenvolvimento das
politicas publicas, intensa e concentrada em algumas semanas, tinha um significado
maior. Eduardo Paes fez esforcos para compreender. Apostou, em seguida, num
laboratdrio de préaticas participativas, liderado por um jovem de 21 anos, com mesa em
seu gabinete. Projetos experimentais de participacdo social (SP Aberta e Lab.Rio)
lograram baixo grau de institucionalizacdo e dificuldades para alcancar o nivel
“empoderar”, o mais alto da escala da Associacdo Internacional para Participacdo
Publica (IAP2).
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Cabe destacar, por fim, uma perspectiva distinta da literatura classica sobre
participacdo social que tem lugar na narrativa de cidade inteligente e foi aplicada na
gestdo Paes. Consta da autodefinigdo das atividades do Pensa — Sala de Ideias, no seu
site: “temos certeza que, ao coletar dados sobre o comportamento da cidade em seus
mais diversos aspectos, 24 horas por dia, sete dias por semana, mesmo quando o
cidaddo ndo tem tempo para parar, refletir e enviar uma sugestédo, estamos ajudando na
construcdo do que chamamos de Democracia Digital Ubiqua, ou seja, aquela
democracia que, ao final, esta sempre presente”.

Ubiquidade, ou a qualidade do que esta ou existe em todos os lugares ao mesmo
tempo, remete ao big brother orwelliano, discutido aqui no capitulo teoérico sobre
privacidade. Para além das implicacdes ético-filosoficas da “participa¢do involuntaria”,
cabe 0 questionamento sobre a guarda e 0 acesso a esta quantidade potencialmente
infinita de dados gerados e analisados por 6rgaos governamentais. Ndo sé no que diz
respeito a iniciativas como o Pensa — Sala de Ideias, mas, da mesma forma, em relacao
aos sistemas e softwares proprietarios, cuja tecnologia pertence a grandes players do
mercado, e do uso amplamente difundido de ferramentas de comunicacdo e
compartilhamento de arquivos de empresas como Google e Amazon por parte dos

servidores publicos das duas prefeituras.

LimitacOes da pesquisa e sugestdes para trabalhos futuros

O debate sobre formatos de participacdo por meios digitais estd em voga no
mundo, e as administracbes dos dois municipios enfrentaram seus dilemas,
especialmente Sdo Paulo. Dados demonstram que participacdo por meios digitais €
concentrada em territdrios privilegiados da cidade. Como ampliar esta modalidade de
participacdo? E desejavel? Como utilizar as redes sociais? A participacdo deve ser um
processo pedagogico de cidadania ou um processo necessariamente deliberativo? S&o
questionamentos a serem explorados futuramente.

Este trabalho consistiu em um estudo exploratdrio sobre duas gestdes municipais
em periodo historico especifico. A abordagem escolhida, de analise de estratégias,
iniciativas e politicas transversais, ndo incluiu aprofundamento sobre politicas setoriais
de implementacéo de TIC. Tampouco foi a fundo na analise de infraestrutura de TIC
instalada na administracdo. Fica assim a sugestdo para pesquisas futuras. Da mesma

forma, o campo da prestacdo de servicos publicos por meios digitais demanda
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observacGes mais detidas por parte da academia e de setores interessados no

desenvolvimento das tecnologias de informagao e comunicagdo nos governos.
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