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A Lei de Acesso a Informagdo (lei n° 12.527/2011) completa 11 anos de sua
san¢do neste més. Seu cumprimento integral, especialmente em relacao ao
atendimento satisfatorio dos pedidos de acesso a informacgdo, sempre foi um
desafio. A forma mais abrangente de verificar a evolu¢do desse aspecto sdo os
indicadores de respostas positivas informados pelos Poderes e érgaos.

Uma comparacdo dos indicadores oficiais de atendimento a 48.507 pedidos
feitos a orgaos federais com indicadores obtidos por meio de avaliacao
independente indica que que 20% dos pedidos cujas respostas foram
classificadas oficialmente por 6rgaos federais como “acesso concedido”
nao foram de fato atendidos, ou seja, nao forneceram a informacao
solicitada. Outros 12% classificados como “acesso concedido” forneceram
apenas parte da informacao (foram “parcialmente atendidos”). Ou seja, os
dados oficiais mostram uma perspectiva melhor do que a realidade.

Ha indicios de que a proporcao oficial de pedidos considerados concedidos
nos uUltimos dois anos esta inflada em mais de 20 pontos percentuais.
Enquanto o indice oficial de atendimento a pedidos de informacdo para a
amostra analisada é de 83%, o indice de atendimento obtido por meio da
avaliagcdo independente é de 61,5%.

Destaca-se o caso da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, que
qualificou como “acesso concedido” centenas de pedidos aos quais respondeu
gue ndo dispunha das supostas provas sobre fraudes nas eleices de 2018 que
o presidente Jair Bolsonaro (PL-R]) alegou ter, em declaracdo feita em marco de

2020 e repetida em outras ocasides.

A classificacdao independente foi obtida por meio do uso de um modelo de
inteligéncia artificial que classificou as demandas relativas ao periodo de 1° de
janeiro de 2021 a 7 de agosto de 2022 em trés categorias: “atendidos”,
“parcialmente atendidos” e “n3o atendidos”. E a primeira vez em que a
discrepancia entre a classificacdao sinalizada pelo 6rgao publico e o


https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/03/09/pela-1-vez-bolsonaro-diz-ter-provas-de-fraude-nas-eleies-de-2018-mas-no-as-apresenta.ghtml
https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/03/09/pela-1-vez-bolsonaro-diz-ter-provas-de-fraude-nas-eleies-de-2018-mas-no-as-apresenta.ghtml
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atendimento de fato aos pedidos é quantificada em uma grande amostra.
Até o momento, contava-se apenas com analises pontuais e qualitativas.

O modelo utiliza técnicas de processamento de linguagem natural (NLP-BERT, na
sigla em inglés) para analisar a estrutura dos textos do pedido e da resposta
para deduzir se a informagdo foi fornecida, ou seja, se o pedido foi atendido. A
ferramenta foi treinada com uma base de 10 mil pedidos e respostas
classificados manualmente em “atendidos”, “nao atendidos” e “parcialmente
atendidos”, em andlise publicada em 2018".

O algoritmo foi aplicado na referida amostra da base de dados de pedidos de
acesso a informacdo, extraida das bases disponibilizadas pela Controladoria
Geral da Unido (CGU). Os resultados dessa analise ensejam contribuicdes para a
categorizacdo adotada pelo 6rgdo, a qual é determinante para avaliar o
desempenho da administracao publica federal nas politicas de transparéncia
passiva. Entender se determinado pedido de informacgdo foi satisfatoriamente
atendido, pelo olhar do cidaddo, é essencial para aperfeicoar a forma como a
CGU orienta os 6rgdos para categorizar as suas respostas e propor medidas de
aperfeicoamento para a referida politica publica. Esta andlise coopera com esse
objetivo ao fornecer uma avaliacdo alternativa a do governo federal sobre o
desempenho do poder publico federal na transparéncia passiva.

O modelo de inteligéncia artificial aplicado aos pedidos para classificar as
respostas quanto ao atendimento foi criado especialmente para o projeto
Achados e Pedidos, realizado pela Transparéncia Brasil em parceria com a Abraji
(Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo). Ele utiliza técnicas de
processamento de linguagem natural (NLP-BERT, na sigla em inglés) para
analisar a estrutura dos textos do pedido e da resposta para deduzir se o pedido
foi “atendido” (ou seja, a informacao foi fornecida), “parcialmente atendido” (s6

' 0 que a populagéo quer saber do poder publico. Transparéncia Brasil. Sdo Paulo, 2018.
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/RelatorioLAl_TransparenciaBrasil_2018_vf.
pdf
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parte da informacdo foi fornecida e o restante foi negado ou ndao entregue) ou
“ndo atendido” (a resposta nao fornece a informacao, ou a resposta é negativa).

As trés categorias adotadas no modelo NLP-BERT resumem, sob a dética do
usuario ou cidadao, trés das sete possibilidades de classificacdo adotadas pelos
orgaos do governo federal no Fala.br. Ou seja, verifica-se simplesmente se a
pessoa conseguiu obter a informacdo que queria no todo ou em parte.

Quadro 1. Correspondéncia entre classificacao oficial e classificacdo NLP-BERT

e Classificacdo correspondente
Classificacao Fala.Br

(NLP-BERT)
Acesso Concedido Atendido
Acesso Parcialmente Concedido Parcialmente Atendido
Acesso Negado Nao Atendido

Nao se trata de solicitacdo de

) B Excluido da amostra
informacao

Informacdo Inexistente Excluido da amostra

Orgdo ndo tem competéncia para

Excluido da amostra
responder sobre o assunto

Pergunta Duplicada/Repetida Excluido da amostra

Fonte: elaboracao propria

Nesta primeira versao, o modelo s6 é capaz de realizar a classificacdo em
pedidos cujas respostas: (i) estavam registradas no proprio texto da resposta e
nao em arquivos anexos (documentos, planilhas, imagens ou outro tipo de
arquivo); (ii) ndo foram objeto de recurso e (iii) foram classificadas como “Acesso
Concedido”, “Acesso Parcialmente Concedido”, “Acesso Negado” pelos 6érgaos
federais.
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Os pedidos com recursos nao integram a amostra porque ainda nao foi possivel
garantir que o modelo analise apenas aqueles cuja tramitacdo foi de fato
encerrada, conforme os prazos definidos na LAI. Foram usados somente 0s
pedidos cujas respostas foram classificadas oficialmente como “Acesso
Concedido”, “Acesso Parcialmente Concedido” e “Acesso Negado” porque a base
usada para treinar o modelo NLP excluia as demais op¢des de classificacao
adotadas por 6rgaos federais: “Nao se trata de solicitacdo de informacao”,
“Pergunta duplicada/repetida”, “Orgdo ndo tem competéncia para responder
sobre o assunto” ou “Informacdo inexistente”

Portanto, a amostra usada é constituida de 48.507 pedidos presentes em bases
de dados divulgadas ativamente pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)* que
atendem aos critérios descritos acima.

Apos a aplicacao do modelo sobre os pedidos, uma amostra aleatéria de 100
deles foi analisada manualmente pela equipe da Transparéncia Brasil, a fim de
confirmar os resultados obtidos com a ferramenta.

Concluiu-se que a classificacdo atribuida pelo modelo NLP-BERT a 54 pedidos foi
correta e indicou de fato erro na categorizacdo oficial. A classificacdo de outros
36 estava incorreta e 10 apresentaram ambiguidade (ndo foi possivel
determinar com convic¢ao se haviam sido atendidos ou ndo).

Na maioria dos casos de classificacdo incorreta pelo modelo, a resposta havia
sido fornecida por meio de link externo, por e-mail diretamente ao solicitante ou
por indicacao de retirada presencial, o que estruturalmente corresponde ao
envio da informacdo dentro de um anexo - hipotese para a qual o modelo ndo
foi treinado, conforme exposto anteriormente.

2 Busca de Pedidos e Respostas - Download de dados. Controladoria-Geral da Uni3o.
http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/_layouts/15/DownloadPedidos/DownloadDados.aspx
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Grafico 1. Casos de classificagdo incorreta pelo modelo NLP-BERT
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Ou seja, a precisdo do modelo é alta.

Mais informacdes sobre a metodologia podem ser acessadas no seguinte link e

os codigos utilizados podem ser acessados aqui.

A conta nao fecha: 32% dos pedidos
classificados como “acesso concedido” nao
foram atendidos

O resultado da comparacao entre as classificacdes mostra que a proporc¢do de
fornecimento de informagdes nos érgaos federais no periodo analisado esta
superestimada. Pela categorizacdo oficial, 83% dos pedidos da amostra usada
para esta andlise foram concedidos. O modelo NLP-BERT, entretanto, indica que
apenas 61,5% dos pedidos foram de fato atendidos (Graficos 2 e 3).


https://rdurl0.github.io/monitoramento-lai/04-atendimento-lai-vs-decisoes.html
https://github.com/Transparencia-Brasil/monitoramento-lai/tree/main
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Graficos 2 e 3: percentuais de pedidos atendidos na classifica¢ao oficial e na classificagao
pelo modelo NLP-BERT
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Ou seja, € necessario realizar ajustes na forma como é mensurado o
desempenho do atendimento de pedidos de informagdao no Executivo federal.
Entre os pedidos classificados como “acesso concedido” pelos érgaos, o modelo
NLP-BERT classificou 20% como “ndo atendidos”. Outros 12% foram classificados
pela ferramenta como “parcialmente atendidos” (Grafico 3).

Grafico 3. Classificagdo independente do atendimento a pedidos classificados como
“acesso concedido” pelo 6rgao
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Entre os pedidos classificados pelos o6rgdos como “acesso parcialmente
concedido”, a taxa € um pouco maior: o modelo rotulou 35% deles como “nao
atendidos” (Grafico 4).

Grafico 4. Classificacdo de atendimento (NLP-BERT) x Decisdo do 6rgao
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Em média, cada 6rgao federal classificou como “acesso concedido” 15,9% dos
pedidos considerados nao atendidos pelo NLP-BERT (Grafico 5).

Grafico 5. Distribuicdo do % de classificac6es equivocadas (“acesso concedido” x “nao
atendido”)
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A fim de entender melhor o motivo das classificacdes equivocadas, foi feita uma
avaliacdo qualitativa de uma amostra de pedidos da ANVISA’, da SGPR, da
Petrobras e do INSS?, que apresentaram alguns dos mais altos nimeros desse
tipo de ocorréncia (Grafico 6).

3 A ANVISA ndo aparece no grafico 6 pois teve 18,1% de classificagdes contraditérias, mas a
porcentagem foi considerada expressiva para ensejar analise qualitativa.

4 Foram analisados qualitativamente 20 pedidos da ANVISA, Petrobras e do INSS e 451 pedidos da
SGPR.

10
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O caso da SGPR se destaca: o 6rgdo classificou como “acesso concedido” 362
respostas em que afirmava nao dispor das supostas provas sobre fraudes nas
eleicdes de 2018 que o presidente Jair Bolsonaro (PL-RJ) alegou ter, em

declarac¢ao feita em marco de 2020.

Grafico 6. Quantidade de pedidos com classificagdo contraditéria, por 6rgao
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A ANVISA e o INSS apresentaram padrdes semelhantes em seus erros de
classificacdo. Categorizaram como “acesso concedido” respostas em que

1


https://valor.globo.com/politica/noticia/2020/03/09/pela-1-vez-bolsonaro-diz-ter-provas-de-fraude-nas-eleies-de-2018-mas-no-as-apresenta.ghtml
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apontaram ao requerente que a informacdo deveria ser obtida em outros meios
que nao o Fala.br e em que negaram o fornecimento da informacgdo porque era
necessaria a comprovacao da identidade do requerente.

No caso da ANVISA, o 6rgao considerou como “acesso concedido” respostas em
que a informacdo sO poderia ser obtida por meio de consulta as Agéncias
Sanitarias locais. Também foram observados casos em que a informac¢dao nao
pode ser concedida sem a devida comprovac¢ao de identidade, como a integra
de processos administrativos em andamento, cujo acesso é restrito as partes
interessadas.

No caso do INSS, a maioria dos casos de erros envolve pedidos por informacdes
pessoais, relativas a tempo de aposentadoria ou concessdo de beneficios, por
exemplo. O érgao classificou como “acesso concedido” respostas que eram, na
verdade, negativas de atendimento sob a justificativa - legalmente valida - de
que informacdes pessoais nao podem ser fornecidas sem a devida confirmacao
de identidade do requerente. Em outros casos, a classificacdo foi “acesso
concedido” apesar de o INSS ter considerado que a demanda ndo era um pedido
de acesso a informa¢do com base na LAl (uma categoria que existe na
classificacao oficial e, portanto, deveria ter sido aplicada) e orientou ao
requerente a busca pela informacao por outros meios que nao o FalaBr.

Ja no caso da Petrobras, a analise qualitativa apontou que a resposta a maioria
dos pedidos classificados equivocadamente como “acesso concedido” afirmava
que seria necessario enviar as informacdes por e-mail para o requerente, mas
como o pedido estava anonimizado (a identidade do cidaddo e seu meio de
contato haviam sido ocultados), seria necessario que o requerente fizesse outra
solicitacdo de informag¢do sem optar pela anonimizacao.

Cabe notar que a pratica de envio da resposta pelo e-mail do solicitante, sob o
argumento de que o Fala.br ndo comportaria o tamanho dos anexos que
contém a informac¢do, é frequente na Petrobras. Tendo isso em vista, é
importante que a CGU elabore formas de verificar se o pedido foi realmente
atendido nessas situacodes.

12
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Ou seja, os 6rgaos analisados classificaram como concedidos pedidos em que a
informacdo solicitada ndo foi de fato fornecida. E justamente por isso que
ocorre a superestimacdo dos resultados dos pedidos classificados como
concedidos pelos o6rgaos. Assim, é preciso que esses aprimorem a sua
classificacdo, para que essa reflita da forma mais aproximada possivel a
percepcao do cidaddo sobre a resposta.

Na lista dos 6rgdos com os maiores numeros de classificacdes equivocadas
(Grafico 6), aparecem trés do Executivo federal: a Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica (SGPR), o Comando da Aerondutica (COMAER) e o Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI).

Entre os 10 primeiros colocados, observa-se que metade sdo autarquias
federais: Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), Superintendéncia de Seguros Privados
(SUSEP), Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO) e a
Agéncia Nacional de Telecomunica¢cdes (ANATEL). Esse dado indica a
necessidade de atuacdo mais intensiva da Controladoria-Geral da Uniao (CGU)
para o aprimoramento das politicas de transparéncia passiva nesse tipo de
instituicdo publica, enquanto 6rgdo responsavel pelas politicas de acesso a
informacgdo no governo federal.

Este relatério revelou indicios consistentes de que ha problemas na classificacdo
do atendimento a pedidos de informacdo por érgaos federais: mais de 30% dos
que foram categorizados como concedidos nao foram de fato atendidos, e com
isso a propor¢do real de pedidos concedidos se encontra superestimada em até
20 pontos percentuais. Isso gera uma falsa percepcao de que os dispositivos de
transparéncia passiva da LAl estdo sendo satisfatoriamente cumpridos,
prejudicando o controle social.

13
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Além disso, com dados imprecisos, perdem-se oportunidades de entender as
deficiéncias da aplicacdo das politicas de transparéncia passiva e,
consequentemente, propor mudancas para a sua melhoria.

Tal constatacdo aponta para a necessidade de aprimoramento na forma como
essa classificagdo € operada no ambito da administracdo publica federal,
evitando-se que pedidos de acesso a informacao que nao tiveram a informacdo
solicitada fornecida - independentemente do motivo - sejam classificados como
“acesso concedido”.

Isso permitira compreender os motivos que impediram o fornecimento da
informacdo e, a partir desse diagndstico, propor solu¢des. Essas podem estar
direcionadas tanto para a necessidade de melhorar as respostas para atender a
uma maior proporc¢do de pedidos, quanto para a necessidade de melhorar sua
comunicacao externa, a fim de direcionar o cidadao para o canal correto de
solicitacdo de informacao ou manifestacdo. Para que a acdo adequada seja
empregada € preciso, portanto, que os dados sobre o atendimento dos pedidos
de informacdo via LAl em ambito federal tenham a sua acuracia aprimorada.

Para que a “conta feche” e as respostas dos pedidos sejam classificadas de
forma mais apurada pelo olhar do cidadao, recomendamos a CGU os seguintes
pontos de aprimoramento e avalia¢ao:

e Elaboracdo de um diagnéstico do sistema de classificacdo e das
orientacdes repassadas aos orgaos federais para a sua aplicacao. Esta
iniciativa é essencial para responder as seguintes perguntas: a alta
porcentagem de classificacbes equivocadas apresentadas neste relatério
é decorrente de categorias inadequadas ou insuficientes de classificacdo
ou de sua aplicacdo incorreta pelos 6rgaos? Esse diagndstico conduzira os
esforcos de atuacdo, orientando se deverdo se concentrar na alteracao
das categorias existentes ou em treinamento para servidores, por

exemplo.

14
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e Adicione formas de verificar se o pedido foi atendido quando a
informacdo solicitada foi enviada para o e-mail do solicitante.

e Comunique imediatamente aos orgaos federais a ocorréncia dessa
discrepancia de classificagées no caso dos “acessos concedidos”, sem
prejuizo da conducao do diagndstico citado acima, e os oriente para o
correto preenchimento - em especial nas autarquias, onde foi
observado alto numero de classifica¢bes equivocadas, conforme expresso
no grafico 6.

e Aprimore a pesquisa de satisfacdao do usuario, substituindo a escala de
1 a 5 para classificacdo do atendimento pelas categorias “atendeu
plenamente”, “atendeu parcialmente” e “ndo atendeu”, para deixar mais
claras eventuais discrepancias entre a classificacdo do 6rgdao e a
percepcao do cidadao.

e Inclua os dados coletados por meio da pesquisa de satisfacao acima, ja
presentes na pagina inicial do Painel Lei de Acesso a Informacao, também
na aba “Pedidos”.

Para que os dados gerados sobre a aplicacao da LAl permitam avaliar com maior
precisdo se as informacdes solicitadas via LAl estdo sendo fornecidas pelos
orgaos, é necessario corrigir a discrepancia apontada neste relatério. Tal medida
é imprescindivel para permitir o controle social e o0 consequente
aperfeicoamento das politicas publicas de transparéncia ativa em ambito
federal.
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