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PARA A CONFIANCA DA SOCIEDADE CIVIL
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Resumo:

Como forma de conter a gradual perda de confianga da sociedade em seus
governos, organismos internacionais apontaram para medidas de governo aberto
como forma de conter a perda e recuperar a credibilidade. Propdem-se que
governos mais transparentes, participativos, integros e com mais accountability
fortaleceriam suas relagées com seus governados.

Por meio de entrevistas semiestruturadas, essa pesquisa buscou entender uma
nova perspectiva sobre essa questao: como essas medidas de governo aberto
afetam a parte organizada da sociedade civil e como se da o processo de
construgcdo de confiangca entre esses atores e os governos, no que tange a
abertura das instituicdes governamentais.

O resultado aponta para uma dinamica complexa, que revela que o potencial de
ganhos de confianga é real, mas a qualidade da implementacéo de processos e
medidas de governo é tao significativa que medidas mal implementadas podem
até mesmo ter efeitos contrarios aos desejados.
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1. INTRODUCAO

A agenda de governanga publica do século XXI trouxe significativas mudangas
para a relagado entre governo e sociedade. Crises fiscais, transformagdes sociais,
revolugdes tecnoldgicas, alertas ambientais fizeram surgir novos problemas de
alta complexidade e reacenderam tensdes entre governo e sociedade. Nos
encontramos em 2023 com velhos desafios: desigualdade social, crises
econdmicas, radicalizagao politica; e novos: desinformagdo em massa, crise
climatica e como lidar tempestivamente com os impactos da revolucéo digital na
vida das pessoas. Em resposta, inumeras medidas foram implementadas, no
Brasil e no mundo, buscando conter danos, aprimorar relacdes e encontrar novos

caminhos para solucionar problemas cada vez mais dificeis.

Internacionalmente, o cenario acendeu alertas que levaram a reagao de governos
e organismos. Em 2011, Estados Unidos, Brasil e outros cinco paises, em
conjunto com oito organizagbées da sociedade civil, criaram um férum para que
governo e sociedade trabalhassem juntos no desenvolvimento de solugdes, tendo
atores das duas partes, de forma paritaria, no comité diretor da iniciativa, chamada
Open Government Partnership (OGP) ou, no Brasil, Parceria para Governo
Aberto. Em uma década, a OGP ja reunia mais de 70 paises, buscando promover
seus objetivos por meio de mais transparéncia, accountability, participagao social

e inovagdes baseadas em tecnologias.

Em paralelo, o assunto também ganhava importancia junto a Organizagao para
Cooperacao e Desenvolvimento Econédmico (OCDE), que, em 2017, transformou
quase uma década de pesquisas na area em uma Recomendag¢édo do Comité de
Governanga Publica aos paises membros. Diversos outros organismos, como o
Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento, a Organizacao das
Nacdes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e a Comisséao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) também fizeram estudos e

projetos nesta area.

No Brasil, ao longo deste periodo, a agenda da transparéncia avangou com a

aprovacgao da Lei de Acesso a Informacdo, com a criagao de instrumentos como




o Portal da Transparéncia, com o aprimoramento da Lei de Responsabilidade
Fiscal (pela Lei Complementar 131/2009) e com a criagdo da Politica de Dados
Abertos. Foram criados espacgos institucionalizados de participagao social,
triplicadas as conferéncias nacionais e o sistema de ouvidoria. Foram exigidas
respostas a sociedade, com a criagao da Lei de Defesa de Usuarios de Servigos
Publicos e aprimorada a oferta por meio da Estratégia de Governo Digital. E, no
campo da integridade publica, avangou-se por meio de novos marcos legais, como

o contra a corrupgao e o conflito de interesses, no Brasil.

Tais medidas esperavam enderecar anseios da sociedade, mas também colher
significativos beneficios para o governo. Nesse sentido, € importante destacar que
as ideias abarcadas dentro do rétulo de governo aberto ndo sdo novas, apenas a
sua apresentacao dentro de uma égide especifica foi oportuna e bem-vinda no
cenario atual. O termo “open government” era usado desde a década de 50 para
pressionar mais acesso a informacgdes publicas; a defesa do estado minimo dos
anos 80, nos anos Thatcher e Reagan, apontava a sociedade como potencial ator
no aumento das capacidades para resolver problemas publicos; e Tocqueville ja
ressaltava o accountability como elemento constituidor da democracia no século
XIX. Portanto, beneficios como fortalecer democracias (AVRITZER, 2008), prover
legitimidade, ampliar capacidades (LEVINE e FISHER, 1984), melhorar politicas
e servigos (NOVECK, 2009), aprimorar o funcionamento dos mercados (FUNG,
GRAHAM e WEIL, 2004) ja eram discutidos, mas até o inicio da segunda década
dos anos 2000 ainda nao tinham sido sistematizados esforgos para persegui-los
sob uma unica bandeira. Foi isso que fez a agenda de governo aberto, puxada
pela OGP.

Outro potencial beneficio associado a esta politica € um potencial aumento da
confianca da sociedade nas instituicbes publicas. E este ponto, em particular,
encontrou forte crise na década passada. Os indicadores da OCDE' apontavam
forte baixa entre 2012 e 2016 e a organizagao respondeu com a Recomendacéao
sobre o tema no ano seguinte. O Brasil também nao ia bem: apenas 28,5% de

cidaddos demonstravam confianga, no periodo entre 2012 e 2016, chegando a

! Disponiveis em https://data.oecd.org/gga/trust-in-government.htm




16,5% em 2017 (e com performance ainda piores em outras pesquisas que serao

apresentadas mais adiante neste trabalho).

Confianga em instituicdes publicas € um tema relevante para democracias, mas
nao apenas por seu impacto eleitoral. Primeiro, guarda relacdo com a
governabilidade e apoio politico (HETHERINGTON, 1998) - fatores
particularmente sensiveis para um pais que passou por um processo de
impeachment ha menos de uma década e que teve pedidos para processos
semelhantes com os dois ultimos presidentes da republica. Ademais, o tema
também guarda relagdo com a polarizagao politica, acirrada nos ultimos anos e

claramente exposta por conflitos sociais e politicos bastante recentes no pais.

Por um lado, ha uma agenda de governo aberto instalada no Brasil — ainda que
tenha oscilado quanto a sua priorizagao ao longo de diferentes governos — e ha
beneficios claros a se perseguir com ela, inclusive no que tange ao préprio
funcionamento do Estado democratico. Por outro, faltam elementos para
esclarecer se de fato os principios de governo aberto sdo catalizadores da
confianca e, se sim, que tipos de intervengdes podem ser feitas para produzir

resultados nesse campo.

Com a contribuicdo de dados e pesquisas produzidas no Brasil e no mundo, nos
temas de governo aberto e confianga, esta pesquisa busca avangar no sentido de
trazer conhecimentos para compreender a relacdo abertura-confianga e contribuir
nao apenas para a implementacao de medidas, como também para uma mudanca
cultural na administragao publica. Como apontou o relatério de avaliagao da
OCDE para a politica de governo aberto brasileira, o governo federal avangou,
porém, ainda vé, em boa parte, essa agenda sob uma perspectiva de compliance,
ou seja: agentes publicos fazem o que a lei manda simplesmente porque a lei
manda (OCDE, 2022) — sem perceber ou valorizar os potenciais ganhos em
impulsionar agdes de abertura para colher seus beneficios politicos e econémicos
e sem se apropriar do conhecimento e recursos que a sociedade, sobretudo a
sociedade civil organizada, pode agregar para vencer os complexos desafios que

surgem, crescem e se complexificam na aurora deste milénio.

O estudo aqui apresentado verifica se a implementagdo ou ndo de medidas de

governo aberto tem um impacto na disposi¢ao de representantes de organizagbes




da sociedade civil brasileira em confiar no governo. Além disso, gera reflexdes
sobre a maneira como esse processo ocorre. Sao formulados questionamentos
sobre a crenga de que a transparéncia, a participagao social, a integridade e a
prestacédo de contas contribuem para aumentar a confianga no governo — e se ela
se aplica aos atores que estdo organizados para interagir com ele. Para tanto,
exploram-se as perspectivas, as percepgoes e as experiéncias de trabalho desses

atores, sujeitos desta pesquisa.

2. O QUE E GOVERNO ABERTO?

Em 2011, o Governo Federal do Brasil instituiu, por meio do Decreto sem numero
de 15 de setembro, seu Plano Nacional sobre Governo Aberto, com o objetivo de
“promover agdes e medidas que visem incrementar a transparéncia e o acesso a
informacdo publica, a melhoria na prestacdo de servigos publicos e ao
fortalecimento da integridade publica” (BRASIL, 2011). A medida n&o era um ato
isolado do governo brasileiro. Este trabalhava, com outros sete paises, no
desenho de uma iniciativa com a finalidade de promover tal agenda
internacionalmente (US, 2012). O esfor¢co se consolidou dias depois, em 20 de
setembro de 2011, com o langamento da Open Government Partnership (OGP),
conhecida no Brasil como Parceria para Governo Aberto ou por sua sigla em
inglés. Ja no langamento, outros 38 paises se juntaram a parceria, aderindo a
Declaragao de Governo Aberto (OGP, 2011). O concerto foi, na verdade, liderado
pelo governo estadunidense, do entdo presidente Barack Obama, que ja havia
instituido diretrizes sobre o tema em seu pais (OBAMA, 2009) e provocara a
mobilizacdo da comunidade internacional na Assembleia da Organizagao das
Nacoes Unidas (OBAMA, 2010). Das palavras de Obama e da mobilizagao dos
paises fundadores da OGP, surgiu essa instituicdo multilateral, que, por meio do
compromisso politico representado por sua Declaragao, incentiva a comunidade
global a aumentar a disponibilidade de informagdes sobre as atividades
governamentais; dar apoio a participacao da sociedade na tomada de decisbes e
formulagcbes de politicas; implementar padrbes elevados de integridade na
administracdo publica; e ampliar o acesso a tecnologias que promovam a
prestacao de contas (OGP, 2011).




Entre 2011 e 2022, o numero de paises-membros da OGP subiu para 78 e estes
produziram mais de 4700 compromissos de implementagao de agdes no escopo
governo aberto, tendo o Brasil, por meio de cinco planos de agao, produzido mais
de cem (OGP DB, 2022). As iniciativas apresentadas por esses governos, por
meio dos Planos Nacionais de Governo Aberto (PNGA), abordavam temas
diversos, em varias areas, apoiados na vasta abrangéncia de assuntos abordados
pela Declaragdo de Governo Aberto. Esse documento, cabe destacar, fomenta a
abertura como meio para avancar em diversas areas, como melhoria de servigos
publicos, aprimoramento da gestdo de recursos, promog¢do da inovagao ou

promogao de comunidades mais seguras (OGP, 2011).

A Declaragado, porém, determina os pontos centrais da agenda que orientam a
agao dos governos-membros, sem produzir um conceito claro para o termo
“‘governo aberto”. Dessa forma, diferentes atores utilizam diferentes definicbes
para atuar sobre essa agenda (BELLIX, GUIMARAES e MACHADO, 2017), ainda
que haja uma certa consisténcia sobre os principios gerais que s&o abordados
nas acdes relacionadas ao tema, notadamente transparéncia, participacdo e
accountability (CLARKE e FRANCOLI, 2014).

Vale destacar que, embora o ano de 2011 tenha sido muito significativo para a
promogao dessa agenda — estimulando reformas em dezenas de paises —, tanto
ideias quanto praticas relacionadas diretamente ao tema ja circulavam décadas
antes, sendo a expressao “open government’ usada pela primeira vez pela
academia em 1957 (YU e ROBINSON, 2012) e no ambiente politico ao final dos
anos 70, na Inglaterra (RAMIREZ-ALUJAS, 2011). Em ambos os casos, a ideia de
um governo aberto estava relacionada a transparéncia das atividades do governo,
ou seja, a possibilidade de a sociedade ter acesso as informagdes produzidas ou
tuteladas pelo Estado — e, neste sentido, cabe destacar que a nogao do direito de
saber de um cidaddo num regime democratico, por sua vez, ja era tema de
pensadores e de politicas desde o século XIX (STIGLITZ, 2003). Além da
transparéncia, ganhava forgca, no campo da ciéncia politica a partir dos anos 80,
a ideia de um novo paradigma de gestdo, o New Public Management (NPM),
baseado na ideia de reforcar a prestacdo de contas e responsabilizacdo dos
agentes publicos (accountability), melhorar a eficiéncia e eficacia da

administragado publica e diminuir o tamanho da maquina publica, sem perder
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capacidade de solucionar problemas (KAPUCU, 2006). Uma das formas de atingir
esse modelo era a possibilidade da coprodugao de servicos com a sociedade,
delegando partes da execugao de politicas para organizag¢des, consumidores ou

parceria entre atores publicos e agentes privados (LEVINE e FISHER, 1984).

A ideia de governo aberto ganhou nova forga no século XXI, resultando na criagéo
da OGP. Desta vez, porém, em vez de limitar-se ao fornecimento de informagdes
na guarda do Estado, ela retoma esta preocupacéo, junto com as propostas da
NPM e da coprodugao, e se moderniza o conceito com as oportunidades geradas
pelo contexto criado no novo milénio — sobretudo com as novas tecnologias. Os
avancos tecnologicos da virada do século promoveram novas possibilidades de
formagdo de rede e participacdo da sociedade (RAMIREZ-ALUJAS, 2011),
permitindo o compartilhamento e o reuso de dados (YU e ROBINSON, 2012) e
criando diferentes arranjos possiveis para a construcdo de modelos de
coparticipacao (LINDERS, 2012). Linders, alias, defende que esse novo
paradigma facilita a participacdo cidada ao longo de diferentes etapas das
politicas e servigos publicos — desenho, execugdo, monitoramento — e cria novas
possibilidades para que a sociedade se auto-organize para cooperar € desenhe,
sozinha ou em parceria com 0s governos, suas proprias solug¢des. De fato, com a
tecnologias interativas que surgiram desde o inicio do século XXI e a massificagao
do acesso a Internet e aos dispositivos eletrdnicos pessoais, mais pessoas
poderiam interagir, mais processos poderiam acontecer com a celeridade
necessaria € mais solugdes poderiam ser desenvolvidas. Com novas tecnologias,

abre-se a oportunidade de se redesenhar a forma de funcionar dos governos:

“... Governo 2.0 ndo é um novo tipo de governo; é o governo despido até sua

esséncia, redescoberto e reimaginado como se fosse a primeira vez.

E nessa reimaginacao, essa é a ideia que fica clara: governo é, no fundo, um
mecanismo para agao coletiva. Nés nos unimos, fazemos leis, pagamos impostos,
e construimos instituicbes de governo para gerenciar problemas que sdo grandes

demais para nés individualmente e cuja solugéo é de interesse comum.

Governo 2.0, portanto, € o uso da tecnologia — especialmente de tecnologias
colaborativas no cerne da Web 2.0 — para melhor resolver problemas coletivos no
nivel de uma cidade, estado, nagao ou internacional. (O'REILLY, 2011, p. p.14,

tradugao do autor)”
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Ndo apenas as tecnologias de colaboracdo melhoraram, mas também as
possibilidades de gerar, coletar, compartilhar e armazenar dados — um importante
insumo para gerar politicas baseadas em evidéncias e repensar o funcionamento
de politicas e servigos publicos. Nesse universo, chamam atencao os “dados
abertos”. aqueles que podem ser acessados e compartilhados, inclusive por
maquinas, de forma gratuita, ndo-discriminatéria, por qualquer pessoa e para
qualquer finalidade (OCDE, 2021). Esses dados, somados as tecnologias que
surgem no periodo, criam novas possibilidades de interagdo entre atores
governamentais e ndo governamentais. Até entdo, a transparéncia estava
associada a prestacado de contas do governo para a sociedade, mas sem relegar
o direito de acesso a informacgao. Os dados abertos se propdem a ser 0 insumo
para inovagdes e para a geragao de solugbes de desafios complexos; um
instrumento de catalizador da cooperagcdo entre governo e sociedade —
funcionando com uma tempestividade diferente, oferecendo informagdes de

natureza e forma distinta e enderegado a um publico diferente (NOVECK, 2017).

Assim, ndo € coincidéncia que, em paralelo a agenda de governo aberto, paises
langavam suas iniciativas para a promogao da abertura de dados, muitos deles
como parte de seus Planos Nacionais de Governo Aberto. Desde o langamento
da iniciativa, 1022 compromissos relacionados a dados abertos foram feitos pelos
paises-membros (OGP DB, 2022). O Brasil foi um deles desde o inicio, tendo
langado seu Portal de Dados Abertos? e a Infraestrutura Nacional de Dados

Abertos como parte de seu primeiro Plano de Agao de Governo Aberto para OGP.

Nao é de se estranhar, portanto, que a OGP deixe clara a importancia do elemento
tecnoldgico neste novo momento para o conceito de “governo aberto”. Assim, a
parceria propde em sua Declaragdo que os paises-membros se comprometam
“‘em ampliar a oferta de informagdes sobre as atividades governamentais; (...) dar
suporte a participacgao social; (...) implementar os mais altos niveis de integridade
profissional por toda as administragdes; e (...) ampliar o acesso a novas

tecnologias para a abertura e para a responsabilizagao e prestacédo de contas de

2 Para o Brasil, dados abertos sd3o “dados acessiveis ao publico, representados em meio digital,
estruturados em formato aberto, processdveis por maquina, referenciados na internet e disponibilizados
sob licenga aberta que permita sua livre utilizagdo, consumo ou cruzamento, limitando-se a creditar a
autoria ou a fonte” (Decreto 8777, 2016, p. Art. 29, 11 ).
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agentes publicos®” (OGP, 2011). Quase em sequéncia ao langamento da OGP,
diversos organismos internacionais tornaram-se difusores da agenda, entre eles
a Organizagao dos Estados Americanos (OEA), a Comissao Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL), o Centro Latino-Americano de Administragéo
para o Desenvolvimento (CLAD). Ainda que n&o houvesse entre eles um
consenso sobre como definir o conceito, principios como transparéncia,
participacado e accountability eram recorrentes entre os entendimentos de cada
um (BELLIX, GUIMARAES e MACHADO, 2017). Até mesmo instituicdes
financeiras de desenvolvimento, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial e o Banco de Desenvolvimento da Asia

aderiram a pauta, mas também com suas proprias perspectivas sobre a agenda.

A medida que o tema ganhava forga, os entendimentos sobre governo aberto se
multiplicavam, nao apenas entre paises e organismos internacionais, mas
também na academia. Acima de tudo, era necessario diferenciar o que era essa
nova perspectiva em governo aberto. Para Moon (2019), o governo aberto que
ganhou forga no fim da primeira década do século XXI se diferenciava em quatro
dimensbes da versao anterior: (i) na natureza das informacdes e dados (dados
abertos no lugar de apenas documentos); (ii) papel da sociedade (que passa a ser
mais ativo); (iii) foco da politica (que vai para muito além do acesso a informagéo
publica); e (iv) valores da administragcdo publica (que passa a ter que trabalhar
com participagao, interatividade e novas formas de accountability). Com tantos
atores produzindo sobre o tema, Harlan Yu e David Robinson avaliam que os
diferentes entendimentos sobre o termo “governo aberto” o tornaram vago, por
vezes ambiguo, e acabou por enfraquecé-lo (YU e ROBINSON, 2012). Outros
autores vao mais longe, destacando que mesmo os entendimentos mais basicos
sobre o tema sao escassos, tornando dificil compreender o que a ideia de
“governo aberto” assimila (WIRTZ e BIRKMEYER, 2015). Por outro lado, uma
analise realizada em 189 estudos académicos sobre o tema, “num nivel macro,
revela consideravel coesao em termos de como governo aberto € conceitualizado”
e que “é raro ver um debate sobre definigdes de governo aberto que conflitam”

(TAI, 2021, p. 2 e 7, tradugao nossa). Assim, cumpre destacar que, para fins deste

3 0 termo usado na Declara da OGP é accountability, aqui traduzido como responsabilizacio e prestacdo
de contas. O termo sera mais detalhado ao final do capitulo.
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trabalho, interessa menos encontrar a definicdo mais precisa de governo aberto
neste universo do que encontrar uma definigdo coerente com os esforgos

brasileiros sobre o tema.

O Brasil, como muitos paises, inicia seu trabalho sistematico na agenda de
governo aberto a partir do langamento da Parceria para Governo Aberto, da qual
foi fundador. O pais claramente ja havia empregado muito esforgos nessa agenda,
mas sem um esforco coordenado até a fundagao da parceria entrar em pauta
(NEVES, 2013). Com a OGP, o norte desses esforgos passa a ser os principios
pregados por esta organizagcdo e dos ja mencionados objetivos tragados pelo
Decreto sem numero de 15 de setembro de 2011. Ademais, 0s proprios processos
de construcido de cada Plano de Acédo Nacional sobre Governo Aberto definiam

as prioridades de cada ciclo.

Enquanto os paises avangavam suas pautas norteados pelos principios da OGP,
quem também trabalhava o tema internacionalmente era a Organizagdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdbmico (OCDE). Inicialmente, a OCDE
apresentou como principios para a construcdo de governos abertos a
transparéncia, o accountability e a abertura (openness), entendendo este ultimo
como a agao de levar em consideragéo as sugestdes de cidaddos e empresas no
desenho e implementacdo de politicas (OCDE, 2003). Seis anos depois, exibiu
uma proposta de indicadores sobre o tema com medidas relacionadas a acesso a
informacdo, funcionamento de auditorias, funcionamento de ombudsman e
consultas publicas — em linha com a proposta de 2003. Em 2013, ja apds o
langamento da OGP, a OCDE retoma o tema de governo aberto por meio de uma
pesquisa em seu relatorio governanga publica, Governance at a Glance. Desta
vez, a OCDE agrega novas preocupagdes, como a inclusao social e a tecnologia,
em especial, os dados abertos, sem trazer nenhuma nova definigdo. O relatorio
também fala sobre os beneficios da aplicacédo de reformas de governo aberto,
citando entre elas a melhoria da confiangca (OCDE, 2013). Em 2016, a OCDE langa
uma publicagdo exclusiva sobre o tema e propde a seguinte definicdo para

governo aberto:

uma cultura de governanga baseada em praticas e politicas publicas

inovadoras e sustentaveis, inspiradas pelos principios de transparéncia,
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accountability e participacdo para promover a democracia e crescimento
inclusivo (OCDE, 2016, p. 17, tradug&o do autor).

Em dezembro de 2017, o Conselho de Governanga Publica da OCDE divulga sua
Recomendacédo sobre o tema e apresenta uma versao mais simples para a
definigdo: “Governo aberto: uma cultura de governanga que promove os principios
de transparéncia, integridade, accountability e participagdo de partes
interessadas* para dar suporte & democracia e ao crescimento inclusivo” (OCDE,
2017, p. 1, tradugado nossa). No ano seguinte, o Brasil, apesar de nao ser ainda
membro da Organizagdo, inicia um processo de concordancia com esta
recomendacado, sendo a adesdo oficializada em 11 de fevereiro de 2019. A
aceitagdo da proposta da OCDE ndo marca necessariamente que o governo
brasileiro devera ter essa redagdo como seu unico orientado no tema — ou
tampouco que nao seguira zelando por seu compromisso politico com a OGP —,
mas registra a primeira vez que o pais acata uma definigdo clara sobre o conceito
de governo aberto. Por essa razdo, este trabalho opta por utilizar essa defini¢gao

para a realizagao da pesquisa proposta.

2.1 Desmembrando o conceito de governo aberto

O conceito de governo aberto proposto pela OCDE traz alguns elementos
relevantes, tanto para o desenvolvimento das iniciativas brasileiras quanto para a
aplicagao nesta pesquisa. Primeiramente, o conceito da OCDE se refere a uma
“cultura de governanga”. Até entdo, o foco da agenda de governo aberto do Brasil
— e de varios outros paises — estava fundamentalmente voltado para a Parceria
para Governo Aberto. Em que pese as duas instituicdes se aproximarem quanto
aos principios que fundamentam uma perspectiva de governo aberto, ao elevar o
conceito a uma “cultura de governancga”, a OCDE propde uma perspectiva mais
estratégica, que contrasta com o foco mais tatico da OGP, que é garantir o
funcionamento dos processos colaborativos que resultam em planos de acao

(OGP, 2022). Certamente, o conceito de governanga poderia ser discutido frente

4 Partes interessadas foi a traducdo de stakeholders escolhida pelo autor
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as inumeras perspectivas, mas para fins de coeréncia convém destacar que a

OCDE define que uma boa ou sélida governancga (sound governance):

[...] consiste nas regras, procedimentos, praticas e interagdes, formais ou
informagdes, dentro do Estado e entre Estados, instituicdes nao-estatais e
cidadaos, que delimitam o exercicio da autoridade publica e do processo de
tomada de decis6es em razdo do interesse publico (OCDE, 2020, p. 21, tradugao

do autor).
2.1.1 Viabilizadores de governo aberto

A seguir, a definicdo de governo aberto destaca os principios “transparéncia,
integridade, accountability e participacéo de partes interessadas” como elementos
para o alcance de objetivos. Estes mesmos elementos, alias, sdo apontados pela
Organizagdo como os valores necessarios para uma boa governanca (OCDE,
2020), destacando como essas ideias estado intrinsicamente ligadas. Antes de
prosseguir detalhando os principios, cabe destacar uma outra diferenga de
abordagem entre a OCDE e a OGP: a posi¢ao das tecnologias de informagéo e
comunicagao (TICs) no entendimento de governo aberto. A OGP, por meio da
Declaragdao de Governo Aberto (2011), incentiva os paises a adotarem
compromissos para “ampliar o acesso a novas tecnologias para fins de abertura
e prestacao de contas”. Se por um lado este texto captura a importancia do
elemento tecnolégico na perspectiva de governo aberto que ganhou forga no
século XXl, ela limita sua aplicagdo para uma finalidade especifica. Em
contraponto, a OCDE apresenta a tecnologia como um elemento transversal,
potencialmente inovador, que viabiliza a implementacédo de a¢des de governo

aberto e, portanto, serve de suporte a todos os demais principios (OCDE, 2016).

Talvez um dos recursos mais representativos do uso de TICs em governo aberto
— os dados abertos — seja simbdlico quanto a posi¢ao transversal da tecnologia
na cultura de governanga proposta pelo governo aberto: dados podem ajudar a
dar mais transparéncia (NEVES, 2019); facilitam a contribuicdo da sociedade na
promogao da integridade publica (OCDE, 2020b); criam possibilidades de co-
criagdo e participagao social (VERHULST, YOUNG, et al., 2021); e promovem
accountability (UBALDI, 2013). Apesar da escolha pela definicdo da OCDE como
referéncia para esta pesquisa, cabe relembrar que o tema da tecnologia esta

sempre associado a perspectiva de governo, na OGP de forma mais ostensiva do
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que na OCDE, assim como na visdo de varios pesquisadores. Wirtz e Birkmeyer,
por exemplo, realizaram um vasto levantamento do trabalho de diferentes

pensadores antes de propor governo aberto como:

um processo multilateral, politico e social que inclui, em particular, ac¢des
transparentes, colaborativas e participativas pelo governo e pela administracao.
Para alcancar tais condigbes, cidadaos e grupos sociais devem ser integrados no
processo politico com o suporte de tecnologias modernas de informacéo e
comunicagao, que juntas devem melhorar a efetividade e eficiéncia da agéo
governamental e administrativa (WIRTZ e BIRKMEYER, 2015, p. 392, tradugdo do

autor).

Além da tecnologia, outro elemento viabilizador, facilitador e que pode até mesmo
ser considerado uma pré-condi¢ao para uma cultura de governo aberto € o espaco
civico. E dificil imaginar um governo aberto sem a possibilidade de participacéo
plena e livre da sociedade civil, e nao se pode pensar em participagdo da
sociedade sem espaco civico. Este é definido pela OCDE como: “um conjunto de
condigbes legais, politicas, institucionais e praticas necessario para atores nao
governamentais acessarem informagdes, se expressarem, se associarem, se
organizarem e participarem da vida publica” (OCDE, 2022, p. 176, traducao
nossa). Nesse sentido, cabe destacar que a presenca dessas condigdes também
esta presente nas preocupacdes da OGP. Primeiramente, para se tornar um pais-
membro da Parceria, um governo deve atingir uma pontuagado minima em critérios
de elegibilidade, dentre os quais € considerado o sub-indice de liberdades civis
do indice de Democracia da Economist Intelligence Unit?. Além disso, desde 2017,
paises que desejam ingressar na iniciativa precisam passar uma avaliagao de
“checagem de valores” (Values Check Assessment), a fim de garantir “adeséo as
normas e valores de governanga estabelecidos na Declaragdo de Governo Aberto
(OGP, 2022b). Tal checagem também é baseada em indicadores independentes
da organizacao e com forte peso de atributos baseados em espaco civico. O tema
se tornou particularmente preocupante porque, mesmo entre paises da OGP,
problemas sao identificados: mais de 40% dos membros tém problemas com a

liberdade de associagcdo, mais da metade teve problemas quanto a liberdade de

> Civil liberties sub-index do relatério Democracy Index da Economist Intelligence Unit, disponivel em:
Democracy Index 2021 - Economist Intelligence Unit (eiu.com).
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reunir pessoas e um quarto deles tém empecilhos ou barreiras para a participagao
do cidadao na vida publica (OGP, 2019).

Retomando os objetivos propostos na definicdo da OCDE, isto €, “suporte a
democracia e crescimento inclusivo”, torna-se importante destacar que haver
espaco para a participacao social € fundamental para a esséncia das propostas
de governo aberto, pois sem atores contribuindo de forma regular e organizada,
as possibilidades de co-participacdo na implementacdo e monitoramento de
politicas ficam reduzidas. Ademais, a presenca desse espaco afeta a capacidade
de gerar desenvolvimento de forma inclusiva e sustentavel (HOSSAIN,
KHURANA, et al., 2018). Isso nao quer dizer que a participagao de organizagdes
€ livre de vieses politicos ou tampouco que a presenca desses vieses é fator
impeditivo para que possam contribuir, por exemplo, com o monitoramento e
acompanhamento de politicas ou cobranga para melhoria de servigos. O fato é
que os processos de interacdo governo-sociedade podem e devem ser
desenhados de forma a equilibrar a visdo dos diferentes atores e contrapor

elementos politicos, pois a natureza desta participagao ja é conhecida:

As concepgdes da sociedade civil relacionadas ao desenvolvimento, geralmente,
giram em torno dos papéis das ONGs na prestagéo de servicos e na prevengao
da corrupgao ou abuso — muitas vezes sob suposicdes a respeito de tais relagdes
em sistemas democraticos estaveis com instituicdes juridicas fortes e uma midia
livre. Os atores da sociedade civil em contextos de paises em desenvolvimento
continuam a desempenhar um papel importante em papéis “técnicos” e de
prestacdo de servigos; papel no qual muitos se esforgam para permanecer
independentes da politica, em particular da competicdo partidaria. No entanto, a
agao da sociedade civil nos paises em desenvolvimento também &
frequentemente de natureza politica, mobilizando grupos desempoderados e
construindo redes e coligagdes. Uma visao alternativa € a do espacgo civico como
uma arena de constante contestacdo sobre a distribuicdo dos custos e beneficios
do desenvolvimento - para quem, para onde, para qué, quanto e como —bem como
quem deve geri-los e como. Para entender como o espago civico molda os
resultados do desenvolvimento, e também para ajudar a explicar a onda de reagéo
da elite contra a sociedade civil, € importante reconhecer que o0 espago civico
abrange tanto os modos mais técnicos e autbnomos quanto os mais politicos da
sociedade civil. A contestacdo nao precisa significar conflito, e as batalhas por
normas e valores podem gerar aliangas que absorvem as demandas da sociedade

civil, transformando-as em questdes de politica. Da mesma forma, a sociedade
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civil responde as oportunidades politicas a medida que surgem. Por esses
motivos, a linha entre a contestagao sobre a politica de desenvolvimento e sobre
o poder politico raramente é firme ou fixa (HOSSAIN, KHURANA, et al., 2018, p.
34, traducgéao do autor).

Fica claro o papel fundamental dos elementos viabilizadores — tecnologias e
espaco civico — para alcancgar os objetivos propostas pela OCDE em sua definicao
de governo aberto. Entretanto, sdo os principios de governo aberto que ganham
o primeiro plano nesta conceitualizagdo, tornando-se os componentes essenciais
da cultura de governanga propostas. Por essa razdo, convém entender
claramente conceitos e papéis da transparéncia, da participacdo social, da

integridade e do accountability.

2.1.2 Transparéncia

A importancia do direito do cidadao de obter informagdes junto a seus governos
ja era defendida no século XIX, pelo filésofo inglés John Stuart Mill, como fator
fundamental para o pleno exercicio da liberdade de expressdao — também,
portanto, para o espago civico — e como instrumento essencial de suporte a
democracia (BAVARESCO, SANTOS e KONZEN, 2012). Tal direito esta assim
consolidado internacionalmente por meio da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, que o prevé em seu Artigo 19 (ONU, 1948) e foi reforcado com os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, na meta 16.10 (ONU, 2015). No
Brasil, esta registrado na Constituicdo Federal. Manifesta-se entre os principios
que regem a administragdo publica, por meio do principio da publicidade
(Constituicdo Federal, 1988, p. - Art. 37), estando também entre os direitos e

garantias fundamentais dos brasileiros e residentes no pais:

todos tém 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 (BRASIL, 1988, p. -. Art 5°, XXXIII).

A transparéncia tem significativo potencial de contribuir para a geragdo de
resultados de diferentes naturezas: melhoria de politicas publicas, detec¢ao de
mau uso de recursos publicos, deteccao de ilicitos (NEVES, 2019), mitigacao de
assimetrias de informagdo que prejudicam a economia (STIGLITZ, 2003),

incentivo a participacdo da sociedade, fomento a inovacdo, promocdo da
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efetividade e eficacia na administragdo publica (UBALDI, 2013), melhoria da
tomada de decisbes dos cidaddos em questdes que afetam sua seguranca e
saude; aprimoramento da qualidade de servigos publicos (FUNG, GRAHAM e
WEIL, 2004), entre outros.

Como mencionado anteriormente, a ideia de ter acesso a informagdes publicas se
confundiu com a ideia de governo aberto por muitas décadas (YU e ROBINSON,
2012). Numa perspectiva do século XX, governo aberto era essencialmente o
governo prestando contas de suas agdes (transparéncia como instrumento de
accountability) e o respeito ao direito de saber (MOON, 2019). Como demonstrado
anteriormente, a ideia de governo aberto se modernizou e se ampliou
significativamente com a virada do milénio. Algo semelhante aconteceu com a

transparéncia.

Seguir a evolugéo das agdes de transparéncia do governo federal do Brasil € uma
interessante maneira entender as mudangas na forma de ver a transparéncia ao
longo dos anos. O pais € uma referéncia no tema: estda em 7° lugar na
transparéncia de seu orgamento (Open Budget Survey, 2021); tem uma avaliagéao
acima da média da OCDE em sua politica de dados abertos (OCDE, 2020c);
possui uma lei de acesso a informacgao que pontua acima da maioria dos paises
europeus no ranking internacional (RTI Rating, 2011); e mantém uma “pratica que
supera as requisitos nacionais e as boas praticas da OCDE” (OCDE, 2022).
Durante o processo de construgdo da OGP, a experiéncia brasileira na publicagcéo
de informagdes serviu como uma das referéncias de projeto desejados para a
parceria (RIBEIRO, 2017).

Nem sempre foi assim. Até 2003, o Brasil cumpria as obriga¢des legais de forma
burocratica, respeitando o principio da publicidade por meio de editais e normas
impressas em jornais € no diario oficial, e sem meios efetivos de fornecer as
informacgdes aos cidadaos, como previa a Constituicdo. Em 2004, o Governo
Federal toma a iniciativa de criar um canal na Internet para publicar gastos
publicos para toda a sociedade — o Portal da Transparéncia. Com o passar dos

anos, o Portal vai somando novas informacdes e novos instrumentos para
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encorajar cidadaos a fazer o controle social® dos gastos publicos (CGU, 2018). O
Portal €, nacional e internacionalmente, um simbolo da transparéncia em um
contexto de governo aberto, ou seja, da informacéo capaz de dar insumos e

motivagéo para dar a sociedade um papel significativo:

De um lado, a sociedade civil assume o papel de representagdo de interesses,
valores e percepgdes da cidadania e, de outro lado, assumem o papel de
controladores das politicas publicas. No que tange a esse ultimo aspecto, o
discurso publico brasileiro tem apontado a possibilidade de a sociedade civil
assumir o papel de controladora da corrupgao, cabendo as instituicbes nas quais
ela se faga presente a incumbéncia de auxiliar no processo de desenvolvimento
institucional e o papel de fomentar a accountability por fora do Estado
(FILGUEIRAS, 2011, p. 18).

O Portal da Transparéncia € um exemplo daquilo que se convencionou chamar
de transparéncia ativa, ou seja, “aquela advinda de uma iniciativa do proprio
Estado, seja cumprindo as obrigagdes do principio da publicidade, seja por
proatividade de 6rgdo ou entidade em tornar algo de conhecimento publico.
(NEVES, 2019)". A legislacéo brasileira traz uma vasta lista de obrigacbes de
transparéncia ativa: gastos, receitas, servicos, programas de governo,
informacdes sobre servidores publicos e varias outras estdo garantidas aos
cidadaos por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF: Lei Complementar
101), da Lei de Acesso a Informacéao (LAI: Lei 12.527 de 2011) e varios outros
normativos. Ademais, essas informacgdes sdo complementadas por outras em que
nao ha a obrigacao legal de fornecé-las, mas ha interesse publico. O préprio Portal
da Transparéncia s6 foi regulamentado no ano seguinte ao seu langamento
(Decreto 5.482 de 2005) e a obrigagdo para os demais poderes e niveis da
federacao so foi aprovada na forma de lei meia década depois (Lei Complementar
131 de 2009).

Portanto, os governos podem, e devem, publicar informagdes que julgarem

importantes para a participacdo social e a tomada de decisdes por parte da

6 Controle social é o nome comumente utilizado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), responsavel
pelo Portal da Transparéncia, para se referir ao controle dos gastos e das a¢Ges do governo feito pela
sociedade. Ao longo de todo esta pesquisa a expressdo sera utilizada nessa concepgao. Nao deve ser
confundido com a concepgao socioldgica de mecanismos do para submeter a sociedade a padrdes sociais
e principios morais. Mais informag&es da perspectiva da CGU em https://transparencia.gov.br/pagina-
interna/603399-controle-social
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sociedade. Na perspectiva de governo aberto, a oferta de informagdo nao é
apenas insumo para a liberdade de expresséo, mas também para a participagao
— onde sao fundamentais para promover a simetria de informagao que promove a
qualidade da participagdo —, para a promogao da integridade e para viabilizar o
accountability — sendo os dados para o controle social o exemplo classico da
importancia dessas informagdes. A transparéncia ativa pode ainda ajudar
cidadaos a tomar decisbes, mudar comportamentos, melhorar o funcionamento
de mercados, empoderar cidadaos e produzir melhores resultados para as acdes
de governo (FUNG, GRAHAM e WEIL, 2004). Estes autores propdem o nome de
transparéncia dirigida (targeted transparency’) para a geracdo de esforgos de
transparéncia feita a partir de informacgdes “especificas e factuais” que buscam
alcancar objetivos igualmente especificos. Por exemplo, em cada conjunto de
dados do Portal existem objetivos especificos a serem alcangados, que vao desde
inibir comportamentos de agentes publicos ou até mobilizar atores da sociedade

a exercer o controle social sobre a atuagédo do governo (NEVES, 2019, p. 361).

Estratégias de transparéncia dirigida podem até mesmo envolver a criagcado de
obrigagdes para o setor privado, a fim de obter resultados de interesse publico —
um exemplo classico sendo a obrigagao de imprimir informagdes nutricionais nos
rotulos das embalagens de alimentos, com o objetivo de que os consumidores

tomem decisbes mais embasadas sobre sua alimentagao.

Outro significativo desenvolvimento da transparéncia, que ocorreu em paralelo a
agenda de governo aberto e que guarda grandes intersecgdes com ela, foi o
crescimento das iniciativas de dados abertos. Além da definicdo proposta pela
OCDE (mencionada acima), varias outras organiza¢des buscaram explicar o que
sdo os “dados abertos”. O projeto Open Data Handbook, criado para pela Open
Knowledge Foundation com apoio do Banco Mundial, para educar sobre o tema,
apresenta uma definicdo mais simples: “Dados abertos s&o dados que podem ser
livremente usados, reutilizados e redistribuidos por qualquer um, sujeito, no
maximo, a nomear a fonte ou redistribuir da mesma forma” (OKFN). O Brasil
langou sua politica de dados abertos como parte de seu primeiro plano de governo

aberto, em 2011 (BRASIL, 2011b), langado simultaneamente um portal para

70 termo original do inglés, “targeted transparency”, é traduzido nesta pesquisa, por op¢do do autor,
como “transparéncia dirigida”
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catalogar os dados abertos pelos diferentes érgéos e criando uma unidade para
gerir e estimular a politica. Legalmente, foi instituida em 2016, definindo os dados

abertos como:

dados acessiveis ao publico, representados em meio digital, estruturados em
formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na internet e
disponibilizados sob licenca aberta que permita sua livre utilizagao, consumo ou
cruzamento, limitando-se a creditar a autoria ou a fonte (BRASIL, 2016, p. -. Art.
20, 111).
Pelas caracteristicas apontadas para os dados abertos, € possivel perceber que
um dado, para ser considerado aberto, possui caracteristicas, (cujas
classificagdes podem variar de autor para autor: ver (DADOS.GOV.BR, 2011);
(ODC, 2015); (OCDE, 2021) e (TAUBERER, 2014)), mas que unanimemente vao

além da sua mera publicidade:

e Acesso livre e ndo discriminatério: dados abertos ndo sdo apenas publicos,
mas devem ser acessiveis por meio de processos que nao restrinjam quem
pode utiliza-los; ndo devem ter seu acesso por meio de processos de
registro de usuarios; e devem ser acessiveis de forma gratuita.

e Digitais, comparaveis e interoperaveis: dados abertos precisam estar
disponiveis de forma que possam ser acessados por maquinas (programas
e aplicagdoes com essa finalidade®) e mantendo padrdes de publicagdo,
facilitando a comparabilidade entre dados e disponibilizando suas
respectivas documentacdes e metadados.

e Abrangentes e tempestivos: para gerar estudos ou solugdes de impacto,
dados precisam ser relevantes. Isso implica serem suficientemente
abrangentes para que a compreensao do problema a ser estudado ou o
desenho da solugao a ser desenvolvida possam ocorrer. Também implica
a necessidade de serem tempestivos, permitindo que servigos se
mantenham atualizados, andlises de situagbes sejam pertinentes,

desenhos de politicas sejam coerentes.

8 Processavel/acessivel por maquina, machine readable: termos que indicam que os dados podem ser
obtidos por um programa de computador (ex: aplicativo, programas de inteligéncia artificial etc.) sem a
intervengao de um humano. Isso depende de cuidados na forma como o dado vai ser publicado e de ndao
haver barreiras para esse tipo de acesso.
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e Livres de licengas: um conjunto de dados s6 pode ser considerado aberto
se seus usuarios tiverem a garantia de que os dados estdo sob uma licenga
que da liberdade para sua utilizagdo, sem burocracia e sem gerar causa
para cobrangas ou processos judiciais ou administrativos de qualquer
natureza, em razao do acesso das informacgdes ou pelos produtos gerados
a partir de seu reuso. O acesso também n&o deve exigir licengas para a
manipulacéo dos dados, tais como arquivos que sé podem ser abertos com
programas (softwares) que exigem pagamento pelo usuario. Arquivos com
essa caracteristica devem ser convertidos para um formato aberto antes de

serem publicados.

Tais atributos ndo apenas diferenciam a forma como a transparéncia se manifesta,
como também geram novas possibilidades para o uso da informacgdo. Dados
abertos s&o insumos com o potencial de gerar beneficios de diversas naturezas:
(i) politicos, como aumento da transparéncia e da prestacdo de contas,
fortalecimento da democracia e empoderamento de cidadaos; (ii) social, como
criacdo e melhoria de servigos, igualdade no acesso a dados, mais participagao,
aprimoramento de politicas publicas; (iii) econémicos, como desenvolvimento de
novos produtos, estimulo a inovacao, melhoria de processos e produtos, acesso
a conhecimento de terceiros; e (iv) técnicos-operacionais, como otimizacéo de
processos administrativos, comparagao de dados para promover justica, criagao
de novos dados a partir de combinacdo, validagdo de dados; entre outros
(JANSSEN, CHARALABIDIS e ZUIDERWIJK, 2012). Tais possibilidade, de forma
pratica, podem se concretizar a partir de uma melhor capacidade da sociedade de
acompanhar o uso de recursos publicos, compreender os sucessos e fracassos
de politicas publicas, analisar cenarios que permitam redesenho de programas,
obter informacdes relevantes sobre a prestacdo de servicos e satisfacdo dos
usuarios, prover matéria-prima para o desenvolvimento de servigos que oferecem
informacgdes publicas de uma maneira mais relevante e pratica para o cidadao,
fornecer insumos para oportunidades econdmicas e inovagdes pelo mercado

privado.

O bom fluxo de informacao digital ajuda a resolver problemas complexos e
desenvolver solugdes inovadoras, permitindo integrar o conhecimento de atores

externos ao governo neste processo (NOVECK, 2015). Também tem enorme
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potencial para contribuir para o desenvolvimento da ciéncia, acelerando a
circulagdo de dados, estimulando diferentes perspectivas e testes de novas
hipéteses, facilitando a interdisciplinaridade e permitindo a construgdo de
processos automatizados (UHLIR e SCHRODER, 2007). Além disso, o setor
privado pode se beneficiar ndo apenas de consumir esses dados, mas também
de abrir dados em formato aberto. Os beneficios potenciais de iniciativas de dados
estruturadas em organizag¢des do setor privado incluem melhoria em processos,
na gestao de dados, na cultura organizacional (em prol de mais colaboragao),
melhoria das habilidades dos funcionarios, entre outros (ENDERS, SATZGER, et
al., 2022).

A qualidade de ser algo relativamente novo na pauta de transparéncia ndo impediu
que os dados abertos também tivessem sua evolucdo em duas décadas. Autores
defendem que estamos em uma “terceira onda” de dados abertos. A primeira seria
o periodo em que a obtencdo de dados era feita por pedidos de acesso
especificos, por meio de leis de acesso a informagao; a segunda foi a era do “open
by default”, que se baseava na ideia de que os dados publicos deveriam ser
sempre publicados em formato aberto pelos governos. Ja o momento atual, a
terceira onda, caracteriza-se pela ideia de “abrir com um propésito” (open with a
purpose), isto &, a abertura ocorre a medida que sédo necessarios dados para o
alcance de um objetivo. (VERHULST, YOUNG, et al., 2021). Ademais, os autores
entendem que este momento traz outra caracteristica significativa para as

politicas de dados abertos:

Em contraste com suas predecessoras, a emergente Terceira Onda adota uma
abordagem direcionada para um propdsito; ela busca ndo apenas o dado aberto
pela abertura em si, mas com o foco do impacto do seu reuso, especialmente por
colaboracdes e parcerias intersetoriais. A Terceira Onda presta, ao menos, tanto
atengao para a demanda quando para o lado da oferta na equagao dos dados, e
para a maneira como seu uso impacta o publico em geral. Esta preocupada néo
apenas com o dado em si, mas com todo o amplo contexto técnico, social, politico,
econdmico no qual o dado é produzido e consumido (VERHULST, YOUNG, et al.,
2021, p. 6. tradugao do autor).

Percebe-se, portanto, que os dados abertos n&o apenas tém o potencial de
envolver a participagcdo da sociedade, como dependem dela para alcangar

plenamente todo seu potencial. Ndo é a toa que as acdes de dados abertos e
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governo aberto crescerem fortemente no mesmo periodo, com uma
impulsionando a outra em conceito e pratica (YU e ROBINSON, 2012). Dados
abertos reforcam o entendimento de que a transparéncia no contexto de governo
aberto ndo é apenas um instrumento de prestacdo de contas ou principio
democratico, mas uma ferramenta que pode ajudar de forma bastante pratica na
solugdo de desafios. Da mesma forma, Peixoto (2013) destaca a geracao de
resultados a partir de politicas de abertura de dados que dependem da presencga
de outros elementos de governo aberto, sobretudo espaco civico e accountability,

para que se alcance resultados.

As TICs deram a transparéncia novos papéis, muito além de garantir um principio
democratico. Mas nao se deve pensar que o direito de acesso a informagao nao
perdeu importédncia com as novas tecnologias. Sim, trata-se de um direito antigo
— previsto na Declaragao Universal de Direitos Humanos e com regulamentagdes
que comeca no século XVIII, na Suécia (MANNINEN, 2006), e que hoje conta com
135 paises com algum tipo de previsao legal sobre o tema. O direito de saber, isto
€, o direito do cidaddo de solicitar e receber informagdes do Estado — comumente
chamada de “transparéncia passiva”, no Brasil — mantém-se como basilar para o
funcionamento da transparéncia publica. A¢des de transparéncia ativa tém, como
apresentado, enorme potencial para contribuir para a constru¢do de governos
mais abertos, com todos os beneficios que estes podem gerar. Porém,
frequentemente, usuarios destas informagdes podem precisar complementa-las,
aprofunda-las ou melhor entendé-las — o que ocorre por meio destes pedidos de
acesso a informacdo (NEVES, 2019). Some-se a isso que uma politica de
transparéncia baseada somente em iniciativas de transparéncia ativa criaria
significativo risco de apresentar apenas as informacdes julgadas relevantes pelo
Estado, permitindo uma seletividade com potenciais riscos a prestagao de contas.
A Organizagao das Nag¢des Unidas para a Educacgéo, Ciéncia e Cultura aponta o
direito de saber como “parte integral da liberdade de expresséo e ferramenta
importante para a promogao do estado de direito, de outros direitos e para a
construir confianga”, além de reforgcar seu potencial para contribuir em politicas
em diversas areas e no combate a corrupgdo (UNESCO, 2022, p. -. traducao
nossa). Como outros instrumentos de transparéncia, contribui também para a

simetria de informagdes, para a participacao social (STIGLITZ, 2003), para a
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defesa de direitos humanos, para a defesa do meio ambiente e para o combate a
corrupcao (MENDEL, 2009). Apesar de todos estes beneficios, convém destacar
que a legislacdo brasileira (BRASIL, 1988, p. p-. Art. 5° XXXIIl) — como
recomendado pelas boas praticas internacionais — veda que a administracdo
publica questione os motivos pelos quais a informagao € solicitada, entendendo

que esta € um bem publico, de livre acesso para todos.

O direito de acesso a informagdes também se modernizou. Em leis mais recentes,
com a Lei de Acesso a Informacgé&o do Brasil (LAl — Lei 12.527 de 2011) ja esta
previsto, por exemplo, o acesso a dados em formato aberto. E a modernizacéo
também acompanhou a explosdo da importancia do tema causada pelos
compromissos de governo aberto dos paises. O primeiro Plano de Agéo do Brasil
para a OGP (BRASIL, 2011b) tem diversas medidas ligadas a implementacao da
LAI, a época, recém-aprovada. Na OGP, foram gerados mais de 300
compromissos relacionados ao direito de acesso a informacdes (OGP DB, 2022).
O Brasil optou por apoiar-se fortemente no uso de TICs para implementar o
servigo que viabiliza o acesso a informagao no governo federal. Com um sistema
eletronico® para o recebimento e resposta dos pedidos, foi possivel, além da
gestao do servico, ter informagdes sobre as demandas da sociedade, a fim de
orientar a transparéncia. Com o sistema, a Controladoria-Geral da Uni&do, 6rgao
responsavel pelo servigo, conseguiu apoiar-se em tecnologias para facilitar o
acesso e reduzir a burocracia, mesmo em processos tradicionalmente custosos,

como os recursos administrativos (NEVES, 2019).

Em resumo, percebe-se que a transparéncia em tempos de governo aberto pode
ocorrer quando a sociedade demanda informagbes e obtém respostas
(transparéncia passiva), configurando o direito democratico de saber; quando o
governo publica informag¢des independente de solicitagbes da sociedade
(transparéncia passiva), podendo ocorrer por obrigagdo legal decorrente do
principio da publicidade ou por uma estratégia de transparéncia dirigida, a fim de
gerar resultados; ou ainda por meio de dados abertos — uma forma mais
sofisticada de transparéncia ativa que permite que o dado, como bem publico,

sirva de insumo para estudos e analises, para criagdo de solugdes, para geragao

? O sistema foi langado como Sistema Eletrénico de Informac3o ao Cidaddo (e-SIC) e posteriormente
fundido com o sistema de ouvidorias numa nova ferramenta, chamada Fala.br (falabr.cgu.gov.br)
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de negdcios e para varias outras possibilidades. Alias, fica claro que a
transparéncia no século XXI nao trata apenas do direito democratico a prestagao
de contas do Estado, mas tem também o potencial de estimular a participagao da
sociedade na melhoria de politicas e servigos, estimular a inovacéao, incentivar o
cidaddo a tomar decisbes mais conscientes, inibir comportamentos indesejados
de agentes publicos e até mesmo estimular a ciéncia. Mais do que isso, o papel
da transparéncia tende a crescer com o surgimento de novos desafios na
administracao publica: ja € considerada elemento essencial na governanga a ser
implementada para tomada de decisbes por meio de inteligéncia artificial
(FILGUEIRAS, 2022) e no combate aos diferentes tipos de informacdes falsas e
incorretas que tém prejudicado as agdes de governo, até mesmo em situagao de

maior gravidade, como o combate a uma pandemia (OCDE, 2020d).

2.1.3 Participagao social

Se a transparéncia era o elemento central para o conceito de governo aberto ao
final do século XX, a participacao social tornou-se a esséncia para as propostas
apresentadas ao final da primeira década do século XXI. O Memorando sobre
Transparéncia e Governo Aberto (OBAMA, 2009) trouxe orientagbes da Casa
Branca para a administragédo publica, as quais sao consideradas por alguns (ver
(MCDERMOTT, 2010) e (RAMIREZ-ALUJAS, 2012)) os pilares da nova
perspectiva de governo aberto e o para o que viria a ser a OGP. No texto, esta
explicito o desejo de que o governo fosse transparente, que abrisse espacgo para
a participacgao no ciclo das politicas publicas e que permitisse a colaboracao entre
governo e sociedade em seus diversos setores. Cidadaos, organizagdes e outros
atores nao governamentais sao, portanto, convidados nao apenas a saber
(transparéncia), mas também a contribuir (colaboracao) e a fazer parte das agoes
do governo (participar) (RAMIREZ-ALUJAS, 2012). Como visto, o préprio
movimento de evolugdo da transparéncia convergiu de forma a necessitar da
participacado da sociedade, a fim de alcancgar toda sua potencialidade nesse novo
contexto. Acdes baseadas em transparéncia dirigida funcionam nao pela
publicagdo da informagéo, mas pelo seu uso (FUNG, GRAHAM e WEIL, 2004).

Da mesma forma, iniciativas de dados abertos sio baseadas no reuso da
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informacéao, por meio da colaboracédo e da participacdo de diferentes atores da
sociedade (VERHULST, YOUNG, et al., 2021).

Convém, porém, destacar que a participacdo social pode ocorrer de diversas
formas, em situagdes diversas e para diferentes objetivos. A participagao também
pode variar em funcéo do tipo de atores que participa e como sao selecionados.
E dificil delimitar todas as formas de participacédo, mas, a seguir, apresenta-se
uma breve descrigdo de tipos de processos recorrentes ja identificados no Brasil

e no mundo'0:

a) Conferéncias Tematicas e Assembleias Cidadas: comuns no Brasil,
conferéncias sao instrumentos para envolver, de forma aprofundada,
diferentes partes interessadas (stakeholders) em um tema, a fim de
identificar prioridades e produzir diretrizes para as politicas publicas em
torno do tema. No Brasil, costumam ser processos desenvolvidos por
etapas, que envolvem os diferentes niveis da federagcdo e ocorrem de
forma peridédica (PIRES e VAZ, 2012); (POGREBINSCHI e SANTOS,
2011). Ja as assembleias cidadas — usadas no Canada, Brasil e Irlanda -
também discutem temas com diferentes atores, por meio de diversas
etapas espalhadas por um longo periodo, a fim de permitir maior
aprendizado e troca de informagdes. Normalmente, diferem das
conferéncias, principalmente por tratarem de uma questao especifica — e
geralmente polémica — em vez de ocorrer periodicamente (OCDE, 2020e).

b) Conselhos Gestores de Politicas: sdo espacos institucionalizados de
carater hibrido, estatal e n&o-estatal, que permitem que interesses
coletivos tenham participagcdo em processos de planejamento,
implementagdo e monitoramento de politicas publicas (LADEIRA, 2002);
(PIRES e VAZ, 2012).

0 Cabe destacar que alguns desses processos no Brasil ocorrem de forma mais formal — em alguns
casos, por forga de lei, que definem seus processos, prazos e outras regras. Tais normas nao sao
transversais e, em geral, sdo definidas para politicas e situagdes especificas. Para fins desta
pesquisa, ndo sera necessario explorar essa diversidade, mas apenas entender as possiveis

forma de interacdo entre governo e sociedade.
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c)

f)

¢)]

h)

Conselhos de usuarios: forma de participagado para encorajar usuarios de
servigos publicos a atuar no acompanhamento, avaliagdo e melhoria
destes servigos. No Brasil estdo previstos na Lei 13.460 (2017).
Audiéncias/reunides publicas: encontros presencias organizados entre
autoridades publicas e partes interessadas da sociedade, a fim de
promover a discussdo em torno de pontos especificos relacionados a um
tema relevante. Sdo comumente utilizadas para que haja troca de
informacdes sobre expectativas e perspectivas, permitindo feedback
mutuo e possibilitando a melhoria de processos e decisées (OCDE,
2022b); (PIRES e VAZ, 2012).

Consultas publicas: semelhante as audiéncias publicas, consultas
promovem a interagdo entre governo e sociedade em torno de questdes
especificas (OCDE, 2022b) (PIRES e VAZ, 2012). Plataformas digitais
permanentes tém sido implementadas para facilitar esse tipo de processo.
No Brasil, a Participa mais Brasil (BRASIL, 2021) busca reunir consultas
abertas nos 6rgdos do governo federal e a Wikilegis, da Camara dos
Deputados (2013), abre espacgo para opinides sobre propostas legislativas.
Planejamentos e orgcamentos participativos: referem-se a quaisquer
mecanismos que permitam cidaddos e stakeholders influenciarem o
processo de planejamento e orgamento, como pela atuagdo na definicdo
de objetivos e metas, de prioridades tematicas ou na priorizacédo de
projetos (OCDE, 2022b); (PIRES e VAZ, 2012).

Processos de cocriagao: desenvolvido como processo central na
construgcédo de planos de agdo de governo aberto, esse modelo tem por
objetivo envolver diferentes stakeholders na identificagdo de prioridades,
ideacao e proposigao de compromissos dos paises para a parceria. Pode
ocorrer de maneira flexivel, mas deve prever planejamento, divulgacéo,
desenvolvimento das acgdes e feedback aos participantes (OGP, 2022).
Cabe destacar que nao ha impeditivos para que a metodologia usada em
planos de acgédo seja também aplicada para a cocriagdo em outros
processos que nao estejam diretamente ligados a participagao de paises
na OGP.

Reunidées com grupos de interesse: “S&o canais pelos quais grupos

especificos da sociedade, como empresarios e sindicalistas, entre outros,
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)

k)

negociam diretamente com o governo determinadas questdes que mais
Ihes interessam” (PIRES e VAZ, 2012). No Brasil foram criadas na forma
de mesas de trabalho, como a Mesa Nacional de Negociagdo Permanente
nas areas de trabalho e saude.

Ouvidorias publicas: s&o instancias dos érgéos publicos encarregadas de
dialogar com os cidadaos, por meios diversos, e garantir o fluxo de
informacéo entre estes individuos e as demais areas das instituicdes, de
forma a viabilizar o aprimoramento dos servigos e politicas e a garantir a
inclusdo para o acesso a direitos (CARDOSO, 2010); (CGU, 2019); (PIRES
e VAZ, 2012).

Inovagcado aberta: processos voltados para o uso de capacidades e
conhecimentos de atores diversos na sociedade, com vistas ao
desenvolvimento de solugdes para problemas especificos. Sdo exemplos:
a mobilizacdo de atores com conhecimentos em TICs, por meio de
hackathons e datathons ou a promog¢ao de desafios e/ou concursos com
prémios para o desenvolvimento de solugdes (OCDE, 2022b). Em outro

formato, a plataforma RED MEC (https://plataformaintegrada.mec.gov.br)

permite que professores, educadores e instituicbes compartilhem entre si
recursos educacionais. Inovagao aberta ndo precisa necessariamente
envolver o desenvolvimento de uma tecnologia, tal como o “Educathon”,
promovido pela Controladoria-Geral da Unido, para incrementar recursos
educacionais sobre ética e cidadania (CGU, 2018b).

Crowdsourcing e data collaboratives: atores nao governamentais podem
contribuir fornecendo dados e informacdes, conhecimentos, técnicas e
habilidades, ou mesmo tempo, a fim de ajudar no processo de
desenvolvimento de solugdes (ver (LINDERS, 2012) (NOVECK, 2009);
(VERHULST, YOUNG, et al., 2021). Tais solu¢gdes podem ser simples,
como cidadaos informando focos de incéndio as autoridades de forma
estruturada (NOVECK, 2009), até modelos mais complexos, como os data
collaboratives, onde atores governamentais e ndo governamentais reinem
seus conjuntos de dados e capacidades em torno de um desafio comum
(VERHULST, YOUNG, et al., 2021). Ha ainda o potencial de utilizar dados

gerados por atividades diversas da sociedade no aprimoramento de
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politicas, tal como o uso de dados de movimentacao obtidos por celulares
para a estudos sobre a dindmica do transito (BAR-GERA, 2007).

[) Plataformas de peticdo coletiva: ferramentas que permitem que a
sociedade se mobilize para priorizar temas e contribuir na definicdo da
agenda, geralmente baseadas em formatos semelhante a abaixo-
assinados virtuais, encorajando cidadaos a se posicionarem, se houver o
interesse em peticionar sobre diferentes assuntos. Experiéncias
internacionais implementadas em paises da OGP, como WeThePeople
(EUA)' e UK Petitions (Reino Unido) baseiam-se em um nimero minimo
de assinantes da peticdo para provocar uma resposta do governo
(WRIGHT, 2015).

m) Células de planejamento: consistem em fazer discussdes livres sobre um
mesmo tema, com diversos grupos discutindo em paralelo, para obter
opinides e envolvé-los nas tomadas de decisdes. Debates sao feitos sem
mediadores e produzem um relatério para cada grupo, que posteriormente
sera avaliado pelo governo (OCDE, 2020e).

n) Participacdo em colegiados e grupos de trabalho: além dos conselhos de
politicas publicas, o governo brasileiro tem experimentado outras formas
de colegiado com participagao social. A sociedade civil esta presente, por
exemplo, no comité gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos
(IN MP N° 4, 2012). Na Parceria para Governo Aberto, a participagéo da
sociedade civil se da por meio de um grupo de trabalho (PORTARIA CGU
N° 2.500, 2022). No caso desses instrumentos, as regras de
funcionamento sido especificas, de acordo com os instrumentos que os

criaram ou regimento interno subsequente.

Ressalte-se que nem toda participacdo ocorre a partir de um processo
formalmente instituido. Diversas contribuicdes da sociedade podem ocorrer a
partir de mecanismos nao regulamentados, mas ndo menos relevantes. Em
alguns casos, o papel da administragédo publica pode se limitar ao mero fomento
ou ao ter que lidar com os resultados destes trabalhos. A seguir, alguns exemplos

que se enquadram nesta situacao:

11 plataforma langada pelo governo Obama as margens do lancamento da OGP (setembro de 2011), foi
descontinuado em 2021.
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a)

b)

Controle social: os membros da sociedade civil podem assumir “o papel de
controladores das politicas publicas” e contribuirem na prevencao da
corrupcao (FILGUEIRAS, 2011). Em que pese a administragdo poder
auxiliar nesse processo e estratégicas serem definidas com vistas a
incentiva-lo (NEVES, 2019), a independéncia dos atores € fundamental
para que nao seja da competéncia dos governos o que deve ser
monitorado, nem como. Com a crescente capacidade de a sociedade
produzir suas proprias solucdes, ferramentas feitas por atores nao-
governamentais permitem que cidaddos interajam entre si nesse
monitoramento. Por exemplo: o site ipaidabribe.com permite que cidadaos
reportem onde foram coagidos pelo servigco publico a pagar subornos.
“‘Autosservigo”. este termo cunhado por Linders (2012, p. tradugdo do
autor), refere-se a situagbes em que atores ndo governamentais se
organizam para melhorar a prestacdo de servigos ou oferta-los onde ha
caréncia. Tal pratica, na verdade, ndo surgiu apenas com a onda de
governo aberto do século XXI|. Ainda nos anos 80, cidaddos se
organizavam para melhorar a seguranga publica e prevenir crimes
(LEVINE e FISHER, 1984). Com as novas tecnologias, cidadaos podem
utilizar plataformas para melhorar servigos com mais eficiéncia, a exemplo
do (i) Waze — uma ferramenta privada, mas que pode ser usada
gratuitamente por cidad&os para, ao mesmo tempo, se beneficiarem com
informagdes do transito em situacbes tempestivas e abrangentes, ao
mesmo tempo que fornecem informagdes para o sistema (AMIN-NASERI,
CHAKRABORTY, et al., 2018); (i) da Wikipedia, uma iniciativa nao-
governamental que utiliza conhecimentos disponiveis na sociedade para
compartilhar conteudos educacionais que antes ficavam restritos a quem
pudesse pagar por uma enciclopédia; (iii) de aplicativos que permitem
cidaddos se organizarem para dar caronas ou dividirem custos de
deslocamento (LINDERS, 2012);

Ciéncia aberta: a ideia de ciéncia aberta esta associada a varias praticas
gue promovem maior transparéncia, participagao social e colaboragao de
atores em todas as etapas de geragao de conhecimento cientifico (SILVA
e SILVEIRA, 2019). Funciona como um conceito abrangente que engloba

diversas praticas (ALBAGLI, 2014), considerando a participagdo do
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cidaddo em um ou mais estagios da produgao cientifica (OCDE, 2022b), o
compartilhamento de estruturas entre atores diversos, a colaboragao entre
pesquisadores, a democratizagdo e a transparéncia do conhecimento
cientifico, o compartilhamento de dados e as mudangas das formas de
medir o impacto cientifico, de forma a se afastar dos métodos formais
atuais (FECHER e FRIESIKE, 2014).

Na pratica, o envolvimento da sociedade pode acontecer com a combinagao
dessas e outras formas de engajamento, permitindo acessar stakeholders de
diferentes perfis e com diferentes oportunidades. Alias, quem é selecionado para
participar de cada processo € um elemento determinante para os resultados do
processo. Para a OCDE (2022b), os beneficios e impactos de diferentes publicos
causam significativas mudancas, dependendo se a participagéo envolve cidadaos

ou stakeholders, conforme apresentado no quadro 1.

QUADRO 1 — ATORES DA PARTICIPAGAO CIDADA

Definicao

Potenciais
beneficios do

envolvimento

Envolver stakeholders

Stakeholders: qualquer parte

interessada e/ou  afetada,
incluindo instituicbes e
organizacgoes, sejam

governamentais ou nao
governamentais, da sociedade
civil, da academia, da midia ou

do setor privado.

Traz visdes oficiais dos
stakeholders;
Produz conhecimento e

opinibes de especialistas,

podendo apontar para
evidéncias e analises
relevantes;

Garante a participacdo de

atores-chave;
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Envolver cidadaos
Cidadaos:

independente de idade, género,

individuos,

orientacéo sexual, afiliagao
politica ou religiosa, ou qualquer
outra condicao — que habita, em
sentido amplo, uma vila, cidade,

regido, estado ou pais.

Agrega a opinido publica ou
julgamento publico;

Pode trazer uma variedade de
visdes, inclusive vozes raramente
ouvidas;

Ajuda a aumentar a visibilidade e
facilita a aprendizagem de uma

questéao pelo publico;



Consideragdes
no

planejamento

Fonte: (OECD Guidelines for Citizen Participation Processes, 2022b, p. 15, tradugéo do autor)

Dependendo do stakeholder,
pode aumentar a visibilidade e
facilitar o aprendizado sobre a
questéo;

Ajuda a identificar potenciais
impactos, desenvolver
solucdes sob medida e garantir
efetividade;

Dependendo do stakeholder,
pode mobilizar apoio e
recursos necessario para a
implementacao de politicas ou
iniciativas;

Amplia parcerias e redes
existentes.

Volume minimo para efetivar
participacao é baixo;

Tém tempo e recursos para se
informar sobre os temas e para
participar;
Frequentemente tém
interesses claros e incentivos
para participar;
Frequentemente tém
experiéncia em interagdo com
autoridades e em ter um papel
no processo de tomada de
decisao;

Importante evitar a captura de
politicas publicas por grupos de
interesses

influéncia ou

individuais.
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Ajuda a identificar potenciais
impactos, desenvolver solucdes
sob medida e garantir efetividade;

Facilita a construcédo de coeséio

social e de maior senso de
comunidade;
Fortalece instituicdes

democraticas.

Volume minimo para efetivar
participacao é alto;

Nao tém tempo dedicado para a
participagcdo ou recursos para se
informar sobre a questdo e para
participar — tais condi¢des
precisam ser desenhadas junto
com o processo de participacao;
Frequentemente nao tém
interesse pessoal ou incentivos
para participar. A motivacao

(por
um

precisa ser estimulada

exemplo, desenhando
processo de convite para a
participacao;

Frequentemente n&o acreditam
poder impactar as decisdes. Isso
precisar ser estimulado com
relagdes claras no processo de
tomada de decisdo e convites

vindos de altas autoridades.



Além do publico e do formato, outros fatores que irdo afetar a participacao social

sdo:

a)

b)

d)

f)

Comprometimento da administragdo: processos de participacdo podem
ocorrer com vistas a colher beneficios, como agregar conhecimentos,
legitimar processos, agregar recursos, gerar solugdes para problemas de
maior complexidade ou promover inovagdes. Porém, em varios casos,
sobretudo no Brasil, os processos podem ocorrer apenas por obrigagéo
legal, sem compromisso em produzir resultados;

Abertura da participacao: processos de participagao podem ser abertos
para todos os interessados, apenas para cidadaos/stakeholders
diretamente envolvidos com o assunto ou para um grupo de atores pré-
determinados. Tal escolha tem impactos desde a variedade de ideias e
perspectivas até o custo de realizagao;

Forma de interagao: interagdes com a sociedade podem acontecer de
forma presencial ou virtual. Enquanto o ultimo reduz custos de
deslocamento, abrindo para participantes de outras regides, o primeiro
esbarra nas dificuldades da exclusao digital. Processos hibridos podem
ser mais complexos, mas agregam os beneficios dos dois modelos.
Frequéncia de interagao: discussdes sobre um tema podem ocorrer em
um, pouco ou varios momentos. Por exemplo, processos como audiéncias
publicas ocorrem de forma pontual, ao passo que conselhos e
conferéncias oferecem periodicidade.

Forma de selecéo dos atores: cidadaos ou stakeholders em processos de
participagdo podem ser escolhidos por escolha do governo, por processos
seletivos, por sorteio, escolha de pares ou outros meios. Ha ainda os
processos abertos, em que qualquer um pode participar, mas mesmo estes
podem ser influenciados pela forma como os processos sao divulgados.
Papel dos atores: processos podem ser consultivos, deliberativos ou de
construgao coletiva. Isto é, podem servir para informar o governo sobre as
perspectivas e recomendacdes da sociedade, a fim de orientar a tomada
de decisdo das autoridades publicas (consultivo); para tomar decisdes
conjuntas (deliberativos); ou para desenvolver solu¢gées com papel para as

diversas partes (construgao coletiva).
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g) Instrumentos de inclusdo: barreiras diversas podem prejudicar a inclusdo

social nos processos participativos, como custos de deslocamento, acesso
aos meios digitais, acessibilidade para pessoas com dificuldades visuais,
auditivas ou motoras, e até mesmo os dias e horarios de realizacao, que

podem ser incompativeis com horarios comerciais, por exemplo.

Por fim, € importante destacar que a sociedade civil pode exercer diferentes

papéis na sua relagdo com governos e com o Estado. O Férum Econémico

Mundial (2013, p. 9-11) elencou um rol ndo exaustivo dessas fungdes:

a)

Controle social (watchdog): supervisionar a agdo dos governos, exigindo
transparéncia e accountability;

Defesa de causas e direitos (advocacy): conscientizar autoridades e a
populagao de situagdes que exigem mudancgas;

Provedor de servigos: oferecer servicos onde ha necessidade de suporte e
contribuir em emergéncias ou calamidades;

Expertise: oferecer conhecimento e experiéncia para contribuir no
desenvolvimento de solugdes e politicas;

Formador (capacity builder): prover educagéao e treinamento para cidadaos
e outros segmentos da sociedade;

Incubador: desenvolver solugdes que requerem tempo;

Representacao: fortalecer a interlocucdo de grupos e pessoas mais
vulneraveis ou marginalizadas;

Lideranga (Citizen Champion): defender direitos e encorajar cidadaos a
participar

Solidariedade: promover valores universais e suporte a direitos
fundamentais

Definir padrées: criar e adotar padrées e comportamentos que moldem a

acao do mercado e do Estado.

O relatdrio ainda destaca o papel da sociedade em prover legitimidade, recursos

e inteligéncia para o Estado e para os negécios.

2.1.4 Integridade

A Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico aponta que

integridade, no ambito da gestao publica, “refere-se ao alinhamento consistente e
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a aderéncia de valores éticos, principios e normas compartilhados para defender
e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor publico”
(OCDE, 2017b, p. 3, traducdo do autor). Embora ndo exista uma definicdo
universal de corrupcéo, a integridade tem a fungédo de detectar, prevenir e punir
estas atividades em suas diversas formas (UNODC, 2020). Mas ndo apenas a
corrupcao; tal como proposta, esta definicio também cobre esforgos para
salvaguardar a administragao publica contra praticas como conflito de interesses,
nepotismo, clientelismo; e, em paralelo, promover governos técnicos e

meritocraticos, além de praticas mais saudaveis nas relagdes publico-privado.

A primeira vista, o principio da integridade pode n&o parecer tdo claramente
relacionado a ideia de governo aberto quanto a transparéncia e a participagao
social. Mas o fato € que, em esséncia, governo aberto defende uma administragao
que trabalha com a sociedade porque a ela serve. Como seria possivel trabalhar
colaborativamente com cidadaos e stakeholders se o interesse comum e publico
nao esta em primeiro lugar? O dialogo entre agentes governamentais e néo
governamentais sem o interesse publico como pauta; a interagdo desses agentes
sem transparéncia; a falta de regulagcao, que deixa claro os limites entre o lobby e
relacbes que extrapolam a ética, servem como terreno fértil para a corrupgao e
solo dificil para o crescimento de um governo verdadeiramente aberto.
Integridade €, portanto, basilar a ideia de governo aberto porque tais politicas sdo

dirigidas, por definigao, para o fortalecimento da res publica e do interesse comum.

Assim, paises com agendas de governo aberto se comprometem a implementar
praticas, politicas, mecanismos para promover o estado de direito, combater a
corrupgao e elevar os padrdes éticos da administracdo publica (OGP, 2011).
Neste caminho, governo aberto e integridade se retroalimentam. Se, por um lado,
as medidas de integridade sdo essenciais para garantir a esséncia inclusiva e
democratica almejada pela abertura dos governos; por outro, se beneficiam de
medidas de governo aberto para alcangar seus objetivos. A recomendacgao da
OCDE sobre o tema da integridade deixa claro que “a agao precisa ir além do
governo, envolver individuos e o setor privado” e defende a ado¢cdo de uma
politica de integridade “com énfase em cultivar uma cultura de integridade em toda
a sociedade” (OCDE, 2017b). Uma estratégia de combate a corrupgao deve ser

em eixos, como demonstra o quadro 2.
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QUADRO 2 — RECOMENDAGAO DA OCDE SOBRE INTEGRIDADE PUBLICA
EIXO

A gestéao de alto nivel desenvolve os
. quadros juridicos e institucionais
SISTEMA Compromisso necessarios e mostra padrdes elevados
de propriedade pessoal.

Organizagtes do setor publico
coordenam bem uma com a outra, com
responsabilidades bem definidas. Fica
claro “quem faz o que”

Responsabilidades

Utilizando dados e indicadores para
avaliagéo e com base em riscos legitimos

Estratégia a integridade, desenvolve-se uma
estratégia que delineia objetivos e
prioridades.

Regras e valores do setor publico sdo
refletidos nas leis e politicas
organizacionais e sdo comunicados
efetivamente.

Padroes

Empresas, individuos e atores néo
CULTURA Toda a sociedade governamentais mantém a integridade
publica e nao toleram corrupgao.

Gerentes lideram com integridade em
organizagdes do setor publico; elaboram
a “agenda de integridade” e comunicam-
na a organizagao

Lideranca

O setor publico se esforga para empregar
pessoas profissionais e qualificadas que

Baseado em mérito tenham um compromisso profundo com
os valores de integridade do servigo
publico.

Funcionarios publicos s&o habilidosos e
Capacitacao treinados para aplicar padrées de
integridade.

Preocupagdes com integridade sao
aberta e livremente discutidas no local de
trabalho e é seguro denunciar suspeitas
de violacao da integridade.

Abertura

Um governo transparente e aberto
PRESTACAO DE o permite a participagéo significativa de
CONTAS "™ Participacao todas as partes interessadas no
desenvolvimento e implementacéo de
politicas publicas.

2.0 autor optou por manter a tradugao oficial da OCDE, mas o termo original em inglés é accountability,
que tem mais profundidade do que “prestacdo de contas”, como sera apresentado a seguir.
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Orgaos de fiscalizagdo, agéncias de
Fiscalizacao cumprimento regulamentar e tribunais
administrativos realizam controle externo.

Corrupgao e outras violagdes a
Cumprimento™ integridade sdo detectadas, investigadas
e sancionadas.

Existe um sistema eficaz de gestéo e
Gestao de riscos controle de riscos a integridade em
organizagdes do setor publico.

Fonte: Recomendacgéo do conselho da OCDE sobre integridade publica (2017b) —

organizada na forma de quadro pelo autor.

Assim, varios elementos da pauta de governo aberto aparecem como necessarios
a implementacdo desta estratégia, tais como: o envolvimento da sociedade;
garantias de direitos de expressao para funcionarios das empresas e seguranga
para denunciantes; participacdo ampla da sociedade no desenvolvimento e
implementagéo de politicas; e prestagdo de contas. Uma estratégia de governo

aberto, segundo a OCDE, deve envolver toda a sociedade:

Integridade publica ndo é uma questdo apenas para o setor publico: os individuos,
a sociedade civil e as empresas formam as interagdes na sociedade e suas acgdes
podem prejudicar ou fomentar a integridade em suas comunidades. Uma
abordagem com toda a sociedade é uma afirmacdo de que esses atores, ao
interagirem com os agentes publicos e terem um papel critico em definir uma
agenda publica e em influenciar as decisdes publicas, também tém a
responsabilidade de promover a integridade publica (OCDE, 2020b, p. 78,

tradugao do autor).

A OCDE néo é a unica a chamar a atengao para a importancia desta pauta nao
ser uma tarefa isolada da administracdo publica. Para diversos autores, o
envolvimento da sociedade é essencial nesta tarefa, sendo necessario educar
Stakeholders e envolver as pessoas no diagnéstico da corrupgao (KLITGAARD,
1998), construir estratégicas que considerem a participagdo social e o
envolvimento do setor privado (STAPENHURST e LANGSETH, 1997) e fortalecer
a participacéo da sociedade no controle da corrupgao, mas sem delegar a ela esse
papel (FILGUEIRAS, 2011).

13 0 autor optou por manter a tradugao oficial da OCDE. O termo original em inglés é enforcement, que
indica o sentido de ter processos para fazer atores cumprirem leis e regras.
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Segundo o Fundo Monetario Internacional, a corrupgao custa anualmente mais de
1,5 trilhdo de ddlares a economia mundial e afeta especialmente politicas sociais,
prejudicando o crescimento inclusivo (FMI, 2016) — situagcdo que se reflete no
Brasil, onde, entre 2003 e 2016, mais de 70% das operagdes contra o desvio de
verbas em municipios foram em torno de compras de merenda escolar,
saneamento basico e medicamentos (CORREIO BRAZILIENSE, 2016). O FMI
aponta ainda que a corrupgao afeta diversas fungbes de governo, incluindo a
capacidade de coletar impostos e, por consequéncia, de investir, de diminuir
desigualdades, de promover melhor educacdo para o capital humano, entre

outros.

Ademais, as formas mais classicas de corrupcao, envolvendo recebimento de
propinas ou desvios de verbas, ndo sdo os unicos alvos das medidas de
integridade; outras situagdes em que o interesse privado se sobrepde ao publico
precisam ser enderecadas. Uma delas € o chamado conflito de interesses, que
pode ser definido como “a situacdo em que um ator desempenha dois ou mais
papeéis que estdo, de alguma maneira, em conflito” (GORDON, 2005) ou como “a
situagao gerada pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possa
comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de maneira imprépria, o
desempenho da fungao publica” (Lei 12.813, 2013). Medidas preventivas buscam
evitar que agentes publicos fiquem nessa situagao, de forma n&o apenas a evitar
crimes, mas também para dar legitimidade e credibilidade as decisbes da
administragdo. Na mesma linha, ha um movimento no sentido de regulamentar a
defesa de interesses privados junto ao setor publico. Independentemente dessa
representacdo ser feita na defesa de interesses difusos, coletivos, individuais ou
de terceiros, tal atividade — por vezes caracterizada pelo anglicismo lobbying —
esta associada a uma imagem de influéncia indevida de privados ao governo,
mesmo quando ocorre dentro da lei (GORDON, 2005) e é percebido como uma
atividade que enfraquece a igualdade de acesso ao governo e a imparcialidade
da formacado de politicas publicas (OCDE, 2020b). Cabe destacar que essa
interacao nao é proibida. Paises como Brasil e Estados Unidas garantem o direito
a peticdo em suas constituicdes e um cidaddo europeu pode peticionar até ao

Parlamento Europeu. Porém, a falta de regras e de transparéncia pode, de fato,

41




tornar a tomada de decisdo menos justa e imparcial, além de dificultar o controle

da corrupgao.

Por fim, cabe destacar o impacto das tecnologias nas agdes de integridade, a luz
das politicas de governo aberto. O desenvolvimento de tecnologias como analise
de big data, inteligéncias artificiais, tecnologias financeiras (fintechs) possibilitam
novos instrumentos no combate a corrupgédo (BANCO MUNDIAL, 2019). Com
acesso a dados abertos e a estas tecnologias, atores ndo governamentais
também tém conseguido elevar seu papel nas agdes de integridade. A iniciativa
“Operagao Serenata de Amor”, por exemplo, utilizou técnicas de aprendizado por
maquina para monitorar em detalhes os mais de R$ 100 milhdes gastos
anualmente com a Cota para Exercicio da Atividade Parlamentar da Camara dos
Deputados do Brasil. A iniciativa “foi capaz de gerar uma mudanga de
comportamento nos parlamentares, fazendo com que 134 deputados federais,
pertencentes a legislatura 2015-2019, cancelassem reembolsos de refeigdes que
nao se enquadram nas hipoteses permitas, devolvendo aos cofres publicos a
quantia de R$50.569,18.” (NOHARA e COLOMBO, 2019).

Assim, ressalta-se que agdes de integridade e governo aberto se encontram no
desejo de promover uma governanga mais democratica e contribuem para um
crescimento mais inclusivo. Porém, a eficiéncia das medidas para atacar os
problemas da agenda de integridade passa pela sinergia com as iniciativas de
transparéncia, por participagdo social e, sobretudo, pela necessidade de

accountability do Estado.

2.1.5 Accountability

Accountability € um termo de dificil tradugédo para a lingua portuguesa, por sua
caracteristica multidimensional e constante evolugédo de interpretacao (PINHO e
SACRAMENTO, 2009). O termo vem da contabilidade; do registro e
documentagao daquilo que foi feito, que é devido e que se tem direito — e assinala
o contador como o profissional imparcial que registra as informagdes (ROBERTS,
1991). O Dicionario de Cambridge traduz o termo como “o fato de ser responsavel
pelo que vocé faz e ser capaz de dar razdes satisfatorias em relagdo ao que foi
feito ou ao que aconteceu” (CAMBRIDGE DICTIONARY), ou seja, além da
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responsabilidade dos agentes publicos, ha um elemento de prestagdo de contas.
Para Filgueiras (2011) € uma ideia que “entrou para o léxico da teoria politica
contempordanea e se tornou um principio fundamental do ordenamento
democratico”. Para Bovens (2007), o conceito tornou-se um simbolo — e as vezes
sinbnimo — de boa governancga. Richard Mulgan (2003, p. 8, tradugédo do autor)
entende que accountability “tornou-se um termo genérico para qualquer
mecanismo que faga com que instituicbes poderosas sejam responsivas a seus

publicos especificos”.

A ideia de ser responsivo é fundamental para compreender accountability no
ambito de governo aberto. Responsividade refere-se a capacidade que essas
instituicbes tém de dar respostas. O accountability faz dessa responsividade uma
obrigacao, pelo principio democratico essencial: 0 poder emana do povo e aos
Estados € delegado o poder decisério. Assim, trataremos esse principio de
governo aberto sob o entendimento de que € o elemento que obriga a
administracao publica a (i) ser responsavel por seus atos e decisdes; (ii) ser capaz
de demonstrar e explicar o que faz e por que faz; (iii) obrigar-se a dar respostas

as demandas da sociedade.

Sobre esse ultimo, convém destacar que nao se trata de acesso a informacao,
mas sim de propor solugcdes aos problemas levantados ou questdes peticionadas
(e, quando nao for possivel atendé-las, dar explicagdes ou alternativas). Sob uma
perspectiva de direitos humanos para o desenvolvimento, os prestadores de
servigos sao, na verdade, responsaveis por cumprir um dever e estes direitos nao
devem ser garantidos por escolha, mas por obrigacdo das instituicbes
recebedoras do poder (ACKERMAN, 2014).

O segundo aspecto, relativo a prestagdo de contas, € um dos mais comumente
associados ao conceito de accountability. Bovens propde que, de forma mais
restrita, o termo pode ser entendido como “a obrigagcao de explicar e justificar
condutas” (2007, p. 450), razéo pela qual a demanda por mais accountability tem
pressionado por maior transparéncia (FILGUEIRAS, 2011). A transparéncia, como
visto anteriormente, ndo se limita mais apenas a prestacao de contas, ao passo
que accountability nao se limita a dar transparéncia. Instrumentos funcionais de
transparéncia sao essenciais para que haja prestagcao de contas, mas também

serve a outros objetivos. Mecanismos funcionais de accountability precisam contar
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com transparéncia para prestar contas, mas nao podem se limitar a isso. Uma vez
provocado com as informagdes prestadas, o Estado precisa ir além, dando
respostas aos questionamentos, solugdes aos problemas ou mesmo punindo os
responsaveis por decisdes. O primeiro ponto — o da responsabilidade — reforca
outro aspecto comumente associado ao accountability: o da responsabilizagao
dos agentes publicos; e, associado aos demais, reforga também o direito do
cidadao de fazer o controle social sobre as agdes do governo — sem desobrigar o
Estado de fazer seus proprios mecanismos de controle (FILGUEIRAS, 2011).
Accountability, entdo, € um elemento que se materializa em dois momentos: no
momento em que os agentes publicos prestam contas, sdao cobrados a dar
respostas e reagem a cobranga (answerability); € no momento em que ha uma
reacao a essa resposta — na forma de punicdo ou recompensa — por parte da
sociedade ou pelos o6rgdos encarregados dessa tarefa (SCHEDLER, 1999).
Nesse sentido, o principio converge e faz interseccdo com o principio da
integridade, de forma semelhante ao que ocorre com a transparéncia: tém pontos
em comum, sdo interdependentes, mas nao se equivalem. Um ponto de distingéo
bastante relevante, é que accountability ndo se limita apenas em dar
consequéncias para atos desvios de conduta e ilegalidade e, por conseguinte, ndo
pune apenas por meio da lei. Mas decisdes podem jogar a opinido publica contra
as autoridades e cidadaos insatisfeitos podem remover governos ineficientes nas
urnas (SCHEDLER, 1999).

A abrangéncia e complexidade do termo fez com que autores propusesse diversas
tipificagdes para o conceito de accountability. Em que pese tais tipologias néo
serem centrais ou determinantes para essa pesquisa, seu entendimento ajuda a

avangar na compreensao do principio:

a) Accountability vertical: refere-se a capacidade e ao direito dos cidadaos de
cobrar respostas do governo e dar consequéncia as atitudes dos agentes
publicos. Podem fazé-lo, por exemplo, por meio de eleicdes ou da
representagdo por partidos politicos (LUHRMANN, MARQUARDT e
MECHKOVA, 2020). Pressupde a delegagédo de autoridade de uma parte
(sociedade) para outra (governo), para que esta ultima alcance objetivos
pactuados (REDDICK, DEMIR e PERLMAN, 2020). Breakey (2014)

defende que outras acgbes da sociedade, como protestos, cortes nas
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doacgdes politicas, greves e exposigao publica de falhas da administragéo
também seriam uma forma de accountability vertical.

b) Accountability horizontal: diz respeito ao controle feito por partes
independentes, por exemplo, ao controle feito pelo Legislativo, Judiciario
ou instituigbes independentes sobre o Poder Executivo (LUHRMANN,
MARQUARDT e MECHKOVA, 2020); (OCDE, 2022);

c) Accountability diagonal: Capacidade de atores ndo-governamentais, como
organizagdes da sociedade civil, midia e movimentos sociais tém de cobrar
e gerar responsabilizagdo para o governo (LUHRMANN, MARQUARDT e
MECHKOVA, 2020); (OCDE, 2022).

Nota-se, portanto, que accountability pode se manifestar por instrumentos de (i)
Estado, como o feito por um tribunal de contas; (ii) administrativos, como regras
de licitacdo e mecanismos de controle interno; (iii) fiscais, por mecanismos de
transparéncia; (iv) politicos, por meio, por exemplo, eleicdes ou processos de
impeachment; (v) avaliagdo de politicas publicas, a partir dos resultados gerados
e consequéncias para o novo ciclo; ou (vi) por meio de accountability societal, no
qual a propria sociedade, organizada ou nao, utiliza-se dos instrumentos e
mecanismos a seu alcance para cobrar do governo respostas, acdes e

responsabilizagdo de agentes publicos (OCDE, 2022).

Sobre esse ultimo vale destacar mais uma vez as possibilidades geradas pelas
novas tecnologias. Casos concretos de impacto em politicas e gastos publicos ja
foram registrados no Brasil, provando a capacidade de impacto destas tecnologias
(NEVES, 2019). Ferramentas como redes sociais ajudam a sociedade a se
mobilizar com velocidade e a expor falhas da administracdo publica com mais
alcance; a ciéncia de dados aliada a oferta de dados governamentais em formato
aberto permitem analises mais profundas da a¢ao do governo; e TICs promissoras
como blockchain prometem aprimorar o accountability revolucionando a pratica

que deu origem do termo: o registro de dados.

2.2 Governo aberto: um conceito multidimensional

Ao explorar a complexidade de cada principio de governo aberto individualmente,
€ possivel notar a profundidade de demandas que tal agenda propde e a amplidao

de possiveis iniciativas a serem geradas. Também é possivel perceber a
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interdependéncia desses principios, com transparéncia dependendo de
accountability para dar resultados, participagado precisando de informagdes para
qualificar a atuagao da sociedade civil, integridade resultando de medidas de
promogao da participagédo e accountability como promotora destas iniciativas de
integridade. Assim, ao mesmo tempo em que cada um desses principios tem
grande profusdo de responsabilidades e possibilidades e forca de uma agenda
em si propria, se confundem como condi¢gdes e consequéncias uns dos outros,

razao pela qual sdo mais bem orquestrados em conjunto.

2.3 Governo aberto no Brasil

Com uma melhor compreensao sobre o conceito de governo aberto e o que
implicam seus principios, convém destacar alguns dos pontos estruturantes desta
politica no ambito do Poder Federal brasileiro. Nesse sentido, convém destacar
que foram feitos significativos avangos antes de uma politica para a abertura ser
oficialmente instituida em 2011. Medidas de transparéncia e participagdo, como o
Portal da Transparéncia, Lei de Responsabilidade Fiscal, conselhos e
conferéncias de politicas publicas, sao anteriores ao Decreto, mas essenciais para
moldar a agenda (NEVES, 2013). Segundo a OCDE, a Constituicdo Federal teve

um papel importante em estabelecer principios de governo aberto:

A Constituicdo almejou a criagdo de salvaguardas para proteger o sistema
democratico e a cultura do Brasil, criando instituicdes independentes fortes e
empoderando cidadaos e stakeholders nao-governamentais. Ela incluiu grande
numero de artigos relacionados aos principios de governo aberto da
transparéncia, accountability, integridade e participagdo, assim como para a

protecdo do espaco civico... (OCDE, 2022, p. 54, traducdo do autor).

No ambito da transparéncia, ha certa consolidagcao das interfaces entre esse
principio e a sociedade. A Lei de Acesso a Informagdo possui um sistema
centralizado para o fluxo de solicitagdes e respostas dos 6rgaos, o Fala.Br'4 (antes
e-SIC), por onde ja foram recebidos 1,19 milhdo de pedidos e respondidos 99,7%

deles (CGU, 2022b). Na transparéncia ativa, cada 6rgao é responsavel por

14 https://falabr.cgu.gov.br/
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publicar 49 conjuntos de informagdo, com base em leis diversas — uma tarefa que
€ monitorada pela CGU (CGU, 2019). Legislacbes especificas podem obrigar

areas de governo a publicar informacdes especificas sobre suas pastas.

Ja a parte orcamentaria e financeira, € comumente conhecida pelo Portal da
Transparéncia: uma ferramenta que atrai uma média de mais de 1,5 milhdo de
usuarios por més, oferecendo informagdes diversas sobre gastos, receitas,
licitacbes e contratos, servidores publicos, san¢gdes administrativas, imoéveis
funcionais (CGU, 2022c). A ferramenta ja influenciou mudangas nos gastos e nas
politicas publicas, como no caso da redugao de gastos com cartdo corporativo
(NEVES, 2019). Também se destacam como instrumentos de transparéncia o
Portal Brasileiro de Dados Abertos, que tem por objetivo ser um catalogo central
de dados disponiveis e o Tesouro Transparente, que traz informagdes sobre a
saude financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O
Quadro 3 apresenta as principais ferramentas e regulamentagdes. O Portal é o
unico a tratar do assunto. A ferramenta Siga Brasil, do Senado
(www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil), traz informacdes sobre o orcamento
e o Tesouro Transparente (www.tesourotransparente.gov.br), da Secretaria do
Tesouro Nacional, traz informacgdes sobre a saude financeira da Unido, e também
dos estados e municipios. Estes, por sinal, sdo obrigados a terem seus proprios
portais de transparéncia, por forca da Lei Complementar 131, de 27 de maio de
2009.

QUADRO 3 - PRINCIPAIS PRATICAS DE GOVERNO ABERTO NO AMBITO FEDERAL

, INSTRUMENTOS
PRATICAS NORMA
PRINCIPAIS
Acesso as informagdes Servicos de Informagdo ao Constituicdo Federal Art. 5°,
solicitadas pela Cidaddao (SICs) ou pelo XXXIlI
sociedade sistema Fala.br Lei de Acesso a Informacéao (Lei
Lai.gov.br 12.527)
Decreto 7.724
Transparéncia transparencia.gov.br Lei de Responsabilidade Fiscal
orcamentaria, fiscal e tesourotransparente.gov.br (LC 101)
financeira Siga Brasil
Transparéncia de transparencia.gov.br Lei de Licitagbes e Contratos (Lei

compras e contratagcbes  pncp.gov.br 14.133)
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Lei de Acesso a Informacgéo

Oferta de dados em dados.gov.br Decreto 8.777

formato abertos sistema fala.br Lei de Acesso a Informacéao
Oferta proativa de Sitio de cada érgao Lei de Acesso a Informagao
informacgdes sobre

politicas e projetos

Oferta proativa de www.gov.br (portal unico) e Leide Acesso a Informagao

informagbes para acesso sitio de cada érgao Decreto 9.576
a servigos

Publicizagdo da agenda Sitio de cada 6rgao* Lei 12.813

de autoridades Decreto 10.889

Fonte: Elaborado pelo autor

Sobre a integridade, muito se avangou apos o langamento da OGP. Desde 2011,
o Brasil aprovou a Lei de Conflito de Interesses (Lei 12.813) para esclarecer regras
sobre o tema; a Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846) para responsabilizar pessoas
juridicas por atos de corrupgcdo; uma nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos (Lei 14.133); e um Decreto de Governanga Publica (Decreto
9.203). A maioria dessas normas trouxe novas regras e atividades para que o
governo promovesse maior integridade publica, com destaque para o comando do
Decreto para que todos os 6rgdos e entidades criassem seus Programas de
Integridade “com o objetivo de promover a adogdao de medidas e acgdes
institucionais destinadas a prevencao, a detecg¢ao, a punigcdo e a remediagao de
fraudes e atos de corrupcédo” (Decreto 9.203, 2017b). Algumas medidas
administrativas também foram implementadas, como criagdo de codigos de ética;
criacdo de unidades responsaveis pela implementacdo de medidas e
monitoramento, em cada 6rgao; programas de estimulo a adogado de medidas de
integridade no setor privado; criagdo do sistema e-Patri, para registro de bens de
agentes publicos; e criagdo do sistema para que servidores pudessem fazer

consultas sobre potenciais conflitos de interesses — o SECI (OCDE, 2021b).

E possivel perceber que as iniciativas de transparéncia e integridade publica tém
carater mais transversal, no sentido de atingirem os diversos érgéos e entidades
da administragao publica. Ja no ambito da participagéo social, os instrumentos
estdo desenhados com regras especificas que, por um lado, fortalecem a abertura
nessas areas e, por outro, criam uma desigualdade no funcionamento do governo

entre as diferentes pastas. A area de saude, por exemplo, conta com conselhos
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de politicas publicas fortes e uma tradicdo de conferéncias iniciadas em 1941
(NEVES, 2013); a educacao tém forte influéncia dos conselhos locais e do
Conselho Nacional de Educacgédo — érgao com participacao de stakeholders nao
governamentais — em seu funcionamento. Entretanto, nem todas as fun¢des de
governo contam com mecanismos institucionalizados para esse dialogo. Onde
existe, o papel das instancias de participagao varia (SILVA, JACCOUD e BEGHIN,
2005) e a representatividade dos conselheiros em relagao ao perfil da populagao
também (ALENCAR, CRUXEN, et al, 2013). Ressalta-se, ainda, que os
resultados produzidos pela participagdo divergem sensivelmente, de acordo com
elementos multiplos, e sdo de dificli mensuracdo (WAMPLER, 2011). Ha,
obviamente, criticas que podem ser feitas sobre o efetivo funcionamento dessas
praticas — a falta de homogeneidade sendo uma delas (OCDE, 2022). A

diversidade de interfaces é uma caracteristica marcante da participagéo no Brasil:

Se, por um lado, é verdade que formas de participagao social, como conselhos e
conferéncias, as quais tém recebido bastante ateng&o publica e académica, se
disseminaram e adquiriram crescente importdncia na gestdo dos programas
federais, por outro, outras formas de interagdo, como ouvidorias, audiéncias e
consultas publicas, reunides, comités, grupos de trabalho e portais de internet,
entre outros, se mostraram igualmente presentes e relevantes (...) As evidéncias
fornecidas pelo mapeamento sustentam a visdo de uma “ecologia” das relagbes
Estado-sociedade, que vem se conformando gradualmente no Brasil. A ideia de
ecologia remete a percepgdo de um sistema complexo, composto por
partes/unidades diferenciaveis (tipos) que tendem a desempenhar fungdes
especificas (papéis) e naturalmente se associar as estruturas e aos ambientes
(areas tematicas) nas quais sua contribuicdo faca sentido e seja necessaria.
Assim, nessa ecologia das relagdes Estado-sociedade, diferentes interfaces
viabilizam o contato entre Estado e sociedade em diferentes politicas publicas para
o cumprimento de diferentes objetivos (PIRES e VAZ, 2014).

Sobre o principio de accountability, muito se aproveita das medidas transparéncia
e integridade para dar suporte a prestagéo de contas e a responsabilizacéo de
agentes publicos. E vasto o arcabouco de normas e procedimentos para garantir
0 accountability vertical por meio da independéncia poderes que leva o
Congresso, o Tribunal de Contas e os Ministérios Publicos a fiscalizar o Executivo

Federal. No que tange a agenda de governo aberto, ha um esforgo deliberado
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para mobilizar o controle das a¢des do governo por parte da sociedade (NEVES,
2019), reconhecendo o papel fundamental do accountability societal no combate
a corrupgao e no acompanhamento das politicas publicas (FILGUEIRAS, 2011).
Além dos avancos na transparéncia, que ajudam atores da sociedade a agir nesse
processo, foi relevante a aprovacgio da Lei de Defesa dos Direitos do Usuario dos
Servigos Publicos (Lei 13.460). Esta (i) garante o direito de resposta, com prazo,
para as reclamagdes, sugestdes e denuncias de cidadaos; (ii) demanda a
realizagéo periodica de avaliagdo de servigos publicos; e (iii) determina a criagao
de conselhos de usuarios para acompanhar, avaliar e propor melhorias nos
servigos. Tais medidas ajudam a aprimorar o elemento de accountability da

responsividade, até entédo, pouco trabalhado na administragao publica federal.

Por fim, ha uma interface onde todos os principios se encontram: na construgao
dos Planos Nacionais de Governo Aberto. Por meio dos planos, governo e
sociedade devem trabalhar juntos na proposicdo de medidas para avancgar a
agenda de governo aberto como um todo, podendo trabalhar em temas
estruturantes ou em politicas especificas. Ao longo dos anos, a forma de
desenvolvimento dos planos mudou. No primeiro plano houve pouca participagao
da sociedade, levando ao uso de uma metodologia inteiramente nova para o
segundo, no qual 90 organizagbes foram convidadas para discutir o plano como
um todo (NEVES, 2013). Criticas ao processo levaram a uma nova mudanga a
partir da construcéo do terceiro plano, que se manteve relativamente estavel até
0 quinto, e vigente, plano. No modelo utilizado para estes, o debate foi
especializado, com stakeholders sendo convidados de acordo com suas areas de
atuacdo e interesse, para discutir com orgaos igualmente especializados. A
escolha dos temas era feita também em parceria, com o governo escolhendo parte
da pauta e a sociedade a outra. Todo o processo foi pactuado entre érgaos do
governo federal e um grupo de trabalho com integrantes da sociedade civil (CGU,
2016). Além disso, os processos ao longo da execugao foram documentados e
publicizados, relatorios prestaram contas da evolugéo das agdes e também foram
publicos. Reunides de acompanhamento peridédica foram realizadas entre as
partes participantes e transmitidas ao vivo. O modelo foi avaliado pelo Mecanismo

Independente de Avaliacdo da OGP, que identificou que o método empregado
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promoveu dialogo iterativo e colaborativo, permitindo que o publico contribuisse
na definicdo da agenda (STEIBEL, 2020).

Porém, é importante destacar que, em que pese a importancia do processo de
construcado de planos da OGP, medidas de governo aberto acontecem, como
visto, dentro e fora deste plano. Por vezes, de forma coordenada, em outras, a
revelia deste processo. Um dos desafios da agenda de governo aberto para o
governo federal é, justamente, conseguir elevar o carater tatico do plano — que &
focado em agdes pontuais — para um modelo estratégico, transversal, presente
em todos os orgaos e articulado pelo centro de governo para envolver a
administracdo como um todo. Um esforgo voltado ndo para o processo, mas para

os potenciais beneficios da agenda (OCDE, 2022).

3. POR QUE GOVERNO ABERTO?

Promover uma cultura de governanca diferente para a administragao — sobretudo
uma mudancga tao abrangente e complexa como a de governo aberto — € uma
tarefa que requer esforgos e recursos significativos. Varios desafios e riscos
precisam ser superados para implementagao de medidas nesta area, tais como
gerenciar conflitos entre transparéncia e privacidade ou seguranga; uniformizar
formas de coletar, tratar e publicar dados; criar incentivos para a participagao; criar
e gerir processos para os inputs advindos das participagdes; suprir falta de
conhecimento da sociedade sobre o funcionamento da administracdo ou de seus
dados; gerenciar os custos associados ao aumento da demanda (JANSSEN,
CHARALABIDIS e ZUIDERWIJK, 2012); planejar processos de participagao;
prover acessibilidade; dar informagdes para e sobre os processos participativos;
(OCDE, 2022b); promover medidas de integridade sem prejudicar a execugao das
politicas (MARQUES NETO e PALMA, 2017).

S&o criticas a aplicagao dos principios de governo aberto: participagdo consome
tempo e recursos, podendo criar mais hostilidade e diminuir o controle sobre a
tomada de decisao (IRVIN e STANSBURY, 2004); transparéncia e accountability
tém definicbes imprecisas com pessoas diferentes tendo entendimentos

diferentes sobre os termos (FOX, 2007); medidas de transparéncia mal
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desenhadas podem gerar resultados desastrosos e contrarios as suas intengdes
(FUNG, GRAHAM e WEIL, 2007); disfuncionalidades nos controles contra a
corrupgao prejudicam o processo decisoério e o funcionamento das atividades fins
(MARQUES NETO e PALMA, 2017). Entao, por que a agenda ganhou forga? Por
que mais de 70 paises aderiram a OGP em menos de uma década? Esta néo é
uma resposta facil, mas existem varias perspectivas sobre as vantagens de
adocao desta agenda, as quais defendem que fortalecer os principios e

viabilizadores de governo aberto, mesmo que em parte, geram beneficios.

3.1 Beneficios de governo aberto

Nos primeiros anos de seu lancamento, a Parceria para Governo Aberto
associava-se ao mote “fazer governos melhores. A ideia € que a partir da
implementagdo de medidas da agenda, € possivel gerar melhorias que trazem
beneficios para governo e sociedade. Para Don Tapscott, governo aberto € uma
evolugdo sobre o modelo burocratico tradicional, que permite colher vantagens

quando as administragdes publicas:

“abrem suas portas para o mundo, co-inovam com todos, especialmente
cidadaos; compartilham recursos que antes ficavam guardados; aproveitam o
poder da colaboragdo em massa; impulsionam a transparéncia em todas suas
operagodes; as se comporta ndo como por departamentos e jurisdi¢des isoladas,

mas como algo novo — uma organizagao realmente integrada e em rede.” (2010)

Ao adotar tais posturas, governos abertos podem melhorar o funcionamento da
administracdo, aumentado sua eficacia e eficiéncia (RAMIREZ-ALUJAS, 2012);
podem contribuir para resolver problema na oferta de servigos publicos e melhorar
a performance das instituicdes (WORLD BANK, 2018); fortalecer a democracia e
gerar desenvolvimento com inclusdao (OCDE, 2017). Diferentes perspectivas
convergem, portanto, na ideia de que uma interagao sistematica entre governo e
sociedade trazem beneficios para todas as partes. Aponta-se a seguir, beneficios

frequentemente apontados a partir das praticas de governo aberto.

15 Traducdo de “make governments better” ver Open Government Partnership: an introduction | Public
Leaders Network | The Guardian ou Event: UK Open Government Partnership (OGP) Civil Society Network
meeting — UK Open Government Network ou Opening Remarks by President Obama on Open
Government Partnership | whitehouse.gov (archives.gov)
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3.1.1 Fortalecimento da democracia

Um dos primeiros argumentos em prol de uma cultura de governanga permeada
pelos principios de governo aberto € que estes estdo diretamente ligados ao
fortalecimento da democracia. Para Filgueiras, participacdo, transparéncia e
accountability estdo associados a valores democraticos, que por sua vez dao
legitimidade aos governos e fortalecem o real interesse publico (2018). Ja Avritzer
destaca que o “novo constitucionalismo” inaugurado na América Latina apos as
ditaduras do fim do século XX, reconheceu o pluralismo destes paises e a
existéncia e direitos de atores antes ignorados, dando voz a estes por meio de
diferentes formas de participacédo (2016). Stiglitz (2003) refor¢ga que para que a
importancia da transparéncia e acesso a informagdes para que os cidadaos
possam acompanhar decisdes daqueles para quem delegaram o poder por meio
do processo democratico. Mais do que isso, 0s principios de governo sao,
essencialmente, valores inerentes a prépria democracia: a integridade como o
pilar de defesa do interesse publico (OCDE, 2017b); a transparéncia como direito
de saber e principio da publicidade (NEVES, 2019); o accountability como poder
e liberdade dada ao cidaddo como delegante do poder (LUHRMANN,
MARQUARDT e MECHKOVA, 2020); a participagdo como pilar de um sistema de
direitos fundamentais (MELO e SCHIER, 2017).

Em certa medida, pode-se dizer que avangar na agenda de governo ndo gera um
beneficio de fortalecer a democracia, mas sim € o préprio enriquecimento desta
forma de governo. Para Dahl, participagdo, acesso a informacgdes, espaco civico,
sdo caracteristicas de uma democracia ideal ou ideal e representativa (DAHL,
2004). Medidas de governo aberto sao medidas que reforcam essas
caracteristicas e outras que, segundo o préprio autor, fazem desta forma de
governo a mais desejada: combater a autocracia, proteger direitos fundamentais
e liberdades civis, maior igualdade politica e permitir aos cidadaos viver sob um
regime juridico de sua propria escolha. Ademais, Rothstein (2009) aponta que a
mera escolha de uma democracia representativa ndo € suficiente para prover
legitimidade politica aos governos, sendo a qualidade e a equidade da atuacgéo
elementos fundamentais na percepcao de legitimidade. Fung (2006), segue no
mesmo sentido destacando que n&o ha motivo para dar suporte a governos que

trabalharam para o beneficios de poucos. Assim, em que pese ser dificil medir o
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quanto as medidas de governo aberto realmente impactam em cada um dos
beneficios apresentados neste capitulo, as medidas de governo poderiam ser
justificadas ja por seu papel como promotor dos valores democraticos e

contribuigdes para a legitimidade.

3.1.2 Mais capacidades, mais eficiéncia e mais eficacia

Para entender o impacto das politicas de governo aberto na eficiéncia e eficacia
do Estado, é importante pensar sobre as capacidades estatais, ou seja, aquelas
que este detém ou nao “para atingir, de forma efetiva, os objetivos que pretendem
por meio de suas politicas publicas, como a provisdo de bens e servigos publicos”
(PIRES e GOMIDE, 2016). Para O’Reilly (2010), o governo ganha em
capacidades e poder de inovacdo quando permite que os cidadaos realmente
participem do desenho de programas e construgcao de solugdes. Noveck destaca
que governos que adotam modelos que permitem essa colaboragédo agregam
especialistas, conhecimento e até mesmo novas fontes de dados para evoluir
analises e solugbes (NOVECK, 2009). As medidas de governo aberto ajudam
ainda a otimizar os recursos da maquina publica, atuando na definigdo de
prioridades, na coleta de informagdes para melhoria de servigos e politicas e na

compreensao dos frade-offs percebidos pela sociedade (OCDE, 2022b).

Ferramentas de colaboragao podem contribuir para envolver diferentes atores na
solugdo de problemas. A Plataforma de Recursos Educacionais Digitais do
Ministério da Educacao®, produto do terceiro Plano de Governo Aberto do Brasil
na OGP (BRASIL, 2016b), abre espacos para professores e organizagdes de todo
0 pais contribuirem com a produgao de recursos didaticos digitais. Na Francga,
uma organizagdo nao governamental criou uma ferramenta para conectar
voluntarios interessados em apoiar profissionais de saude em atividades como
fazer compras ou até cuidar de criangas (OGP, 2020). Se por vezes o potencial
de contribuicdo da sociedade € encarado com ceticismo, ele vem impactando
governos mesmo quando nao ha incentivos. O software utilizado pelo Conselho

Nacional de Justica na tramitagdo de processos judiciais foi produzido por um

16 https://plataformaintegrada.mec.gov.br/
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estudante, Leandro Lira, e cedido a justica brasileira. Hoje, a solugdo esta
presente em 20 estados brasileiros (CAVALCANTI, 2023).

Também cabe destacar o papel que atores ndo-governamentais tém quando a

presenca do Estado é fraca em determinadas situagdes ou localidades:

“Primeiro: quando o Estado é fraco, os arranjos de governanga podem (a) ainda
funcionar com o que ainda sobre do Estado, por exemplo em parcerias publico-
privadas. Alternativamente a governanga pode vir por um nivel abaixo do estado
e ser proporcionada como como auto governancga local (cf. Ostrom 1990), por
atores ndo governamentais e empresas. E, finalmente — e em casos mais
extremos de fraqueza do Estado — governanga pode ser provida por cima do
estado, por organismos multilaterais, agéncias de apoio bilaterais ou organizagbes
ndo-governamentais transnacionais. (STEVEN e GREGOR, 2012, p. 18)”

Considerando a possibilidade de agentes ndo governamentais ocuparem o
espaco do Estado em tais situagdes, € importante destacar o potencial das
politicas de governo aberto como forma de fazer isso de maneira coordenada e
planejada. Na Tanzania, como forma de melhor gerenciar os recursos hidricos
para areas rurais, 0 governo criou uma rede de pessoas, equipadas com
aparelhos celulares, que permitem a coleta e distribuicdo de informacgdes, para
facilitar o acesso a agua de qualidade em regides onde este recurso é limitado
(WESSELINK, HOPPE e LEMMENS, 2015). Ainda que o projeto tenha encontrado
obstaculos por falha no desenho, produziu diversos resultados, inclusive a
identificacdo de novas fontes de agua desconhecidas pelo governo (LEMMENS,
LUNGO, et al., 2017).

A participacéo social, facilitada por novas tecnologias, pode envolver a sociedade
em atividades antes consideradas sofisticadas — como a cartografia — de forma a
gerar produtos melhores, mais eficientes e com beneficios para governo e
sociedade, como demonstram Costa, Fernandes e Alixandrini Jr (2015). Nesse
mesmo sentido, a Nasa utilizou uma base de dezenas de milhares de voluntarios
para mapear crateras de Marte com mais rapidez e menos custo (SHIRKY, 2010,
apud LINDERS, 2012).

Para Levine e Fisher, “a estratégia de coproducdo promete uma ferramenta
poderosa para resolver o estresse fiscal e um comeco auspicioso na estrada para

recuperar a confianca e o apoio dos cidadaos para as instituicdes (1984, p. 186)”
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Por fim, vale destacar o papel dos principios de governo aberto na manutencgao
do foco no interesse publico. Transparéncia, accountability, integridade e o
envolvimento da sociedade no controle da atuacdo do Estado s&o incentivos a
uma atuacdo menos propensa a corrupgao, aos atos irregulares ou ilicitos
(FILGUEIRAS, 2011b).

3.1.3 Melhoria de servigos e politicas

Primeiramente, acbes de governo aberto podem promover melhoria das politicas
e servigos publicos, por permitirem que a sociedade contribua diretamente no
controle e avaliagao das agdes do governo. No Brasil, a legislagao exige que
avaliagbes sobre os servigos publicos sejam feitas regulamente, tornadas
publicas, e acompanhada por conselhos de usuarios, que por sua vez tém o papel
de contribuir para melhorar a prestagao do servigo (BRASIL, 2017). De forma mais
indireta, cidadaos e organizagdes podem exercer o controle sobre as agdes do
Estado. Neves (2019) relata como a transparéncia e o accountability contribuiram
para o redesenho e aprimoramento do Programa de Financiamento Estudantil —
FIES, a partir de uma falha de desenho da politica identificada por um jornal.
Sutherland, Ariel et al. (2017) apresentam um estudo ainda mais emblematico: o
uso de cameras corporais em policiais, garantindo transparéncia e promovendo
integridade e accountability desses servidores. Tal medida promoveu significativa
reducao de denuncias por uso excessivo de forga pelos agentes publicos, com

efeitos persistentes mesmo quatro anos depois da implementacao.

Os instrumentos de melhoria de politicas também podem ser fruto do
planejamento da execugdo. Fung, Graham e Weil (2007) mostram, a partir da
estratégia de transparéncia da avaliagdo de higiene dos restaurantes, como €&
possivel incentivar comportamentos em consumidores, que contribuem para a
melhoria da eficacia de agbes de governo — neste caso incentivando melhores
escolhas, em favor da saude dos cidadaos. O uso planejado dos principios de
governo aberto também permite a solugdo de problemas complexos, a partir do
conhecimento compartilhado e acdo coordenada de atores em diferentes setores,
aproveitando habilidades e capacidades de diferentes disciplinas para fortalecer

a capacidade de gerar respostas (FUNG, 2015).
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Cidadaos e organizagcées também podem contribuir diretamente na oferta de
servicos e solugdes para problemas publicos, trabalhando com o governo o
desenho, a execugao e o monitoramento de politicas; ou desenvolvendo suas
proprias solugdes — por exemplo, por meio de aplicativos e acgdes coletivas
(LINDERS, 2012). Com a possibilidade de juntar talentos, capacidades,
ferramentas e perspectivas diferentes sobre os problemas publicos, as praticas de
governo aberto sdo constantemente associadas a inovagao, com alguns autores
defendendo esta como um principio de governo aberto (BELLIX, GUIMARAES e
MACHADO, 2017), enquanto outros o enxergam como um de seus beneficios.
(RAMIREZ-ALUJAS, 2011).

3.1.4 Mercados mais justos e eficientes

O bom funcionamento do mercado exige transparéncia do sistema tributario,
registro da situacao financeira de bancos e de informagdes financeiras sobre
empresas a fim de mitigar potenciais riscos de se aplicar capital de risco
(STIGLITZ, 2003). Tal regulagéo é feita por governos, mas também pela forma
como o proprio mercado se organiza, tornando-se ator fundamental na criagao de

regras de funcionamento da economia, inclusive em escala global.

Além disso, a prépria informacgéo que sai do governo para o mercado pode causar
assimetrias se nao for administrada com equidade. Acesso privilegiado a tomada
de decisbes do governo — como investimentos a serem feitos, ativos a serem
vendidos, intervengbes econbémicas em planejamento — podem dar vantagens
competitivas significativas a competidores que conseguem obter essas
informacgdes tempestivamente. Por outro lado, o acesso a dados abertos pode
servir de insumo para a criagdo de novos negocios, melhorar processos, estimular
a inovacao, acessar conhecimentos e facilitar a transparéncia para investidores
(JANSSEN, CHARALABIDIS e ZUIDERWIJK, 2012).

Medidas de integridade, transparéncia, accountability e controle social, como ja
mencionado, também sao frequentemente adotadas para prevenir e detectar a
corrupgao. Mauro (1995) demonstra que a corrupgao prejudica o investimento e o

crescimento econdmico. E nao s6 isso, a melhoria da eficiéncia burocratica — ja
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apresentada como beneficio do governo aberto — também contribui para esse

crescimento.

Para O'Reilly (2010), governos também podem ser abertos nos padroes
tecnolégicos que adotam e com praticas que possibilitem abrir os fluxos de dados
em diferentes dire¢des, permitindo que servigos publicos digitais funcionem como
plataformas para a criagdo de novos negdcios. Da mesma forma que
despachantes convencionais funcionam como intermediarios privados para
facilitar o acesso de cidadaos a servigos publicos, o desenho de solugdes de
tecnologia abertas pode facilitar a criagao de equivalentes digitais, melhorando o
acesso de cidadaos a servigos e gerando inovagdes e novas empresas. Tal
modelo de implementagdo ainda traz o beneficio agregado de facilitar a

interoperabilidade de servicos nos diferentes niveis da federacgao.

3.1.5 Inclusdo e fortalecimento de direitos

Um dos desafios da democracia representativa € levar em conta a diversidade de
atores, captar as necessidades de grupos mais desprivilegiados e nao ser
dominado por grupos que detém o poder. No Brasil, mesmo com a elei¢do que
promoveu a representatividade mais diversificada da Histéria, em 2022, o
Congresso Nacional ainda € predominantemente masculino (82%) e branco
(72%), e esses grupos tém quase trés vezes mais chance de eleger um candidato
do que mulheres, pretos ou pardos (SENADO FEDERAL, 2022).

Espacos de participagdo criados por politicas de governo aberto abrem
oportunidades para esses atores participarem da vida publica em outras
instancias. Algumas dessas inequidades sao reproduzidas nesses instrumentos,
mas em outras ha avancgos. Alencar, Cruxén et al. (2013) revelam, por exemplo,
que os conselhos nacionais tém representado melhor as mulheres, embora ainda
reproduzem desigualdades raciais. Com melhoria do desenho, porém, o Estado
pode ser mais agil nesta reparagdo. Novos modelos de participagdo tém sido
utilizados, com sucesso, para reproduzir a estrutura demografica e social do pais

nos mecanismos de participacdo (OCDE, 2020e).
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Também ha de se destacar o papel das agbes de integridade. O Conselho de
Direitos Humanos da Organizagdo das Nagdes Unidas (2015) reconhece a
corrupgcdo como fator que prejudica o gozo de direitos humanos. Segundo a
Transparéncia Internacional, praticas como suborno e extorsdo impactam mais
fortemente pessoas mais vulneraveis (2019). Mulheres, por exemplo, s&o
impactadas diretamente e indiretamente por tais praticas, sujeitas inclusive a
extorsao sexual (U4 BRIEF, 2015).

3.1.6 Confiang¢a no governo

Por ser objeto central desse estudo, a relagdo da confianga da sociedade no
governo e a implementacdo de medidas de governo aberto sera tratada no

préximo capitulo.

4. CONFIANGA E GOVERNO ABERTO

4.1 Definindo confianga

Como todo conceito que envolve a psicologia humana, confianga ndo é um
conceito simples. Nao apenas se trata de um sentimento ou percepg¢ao de um
individuo, como também reflete uma condi¢ao relacional entre esse individuo e
quem €, ou nao é, digno desta confianga. A confianga entre individuos é basilar
para o funcionamento de relacionamentos interpessoais (SIMPSON, 2007), mas
pessoas nao confiam apenas em outras; elas podem confiar em instituicées
(DEVOS, SPINI e SCHWARTZ, 2002), marcas (ELLIOTT e YANNOPOULOU,
2007), tecnologias (LI, HESS e VALACICH, 2008).

McKnight e Chervany (2000) apontam que a confianga pode ser vista por
diferentes perspectivas, de modo que psicologos, socidlogos, economistas irdo
definir de formas diferentes a dindmica afetada por esse conceito. Nesse sentido,
€ importante destacar que a visdo politica ou institucional da confianca se
distingue de uma visao particular e da perspectiva social ou generalizada. A viséo

particular trata da relagdo entre pessoas e a social ndo esta apontada para
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nenhum ator em particular, mas é crucial para o tecido social. A visédo politica, por
sua vez, relaciona-se com o que se pensa de instituigdes como o Executivo, o
Congresso, a Justiga, a policia, a burocracia publica (USLANER, 2018) — é esta

ultima que interessa a essa pesquisa.

Igualmente é importante destacar que a construgao de confianca entre atores é
um processo que envolve etapas e processos diferentes. Ao longo desses
processos, a pessoa que deposita a confianga em alguém considera suas
experiéncias individuais, valores, tradicbes e objetivos (DEVOS, SPINI e
SCHWARTZ, 2002). Para McKnight e Chevarny (2000), a predisposi¢ao para
confiar é a tendéncia de uma pessoa a estar disposta a depender de outro ator,
ou atores em uma variedade de situagdes. Trata-se de um aspecto subjetivo
relacionado a dimensdo psicolégica de quem confia. Mas a isso soma-se um
aspecto social em que o ator acredita que as condigcdes necessarias, como
estruturas, normas e papéis sociais, sdo adequados, assim como as condigdes
presentes. Por fim, ha uma perspectiva da psicologia social em que o ator enxerga
no depositario da confianga caracteristicas para lidar com situa¢gdes negativas,
tais como competéncia, previsibilidade, integridade, benevoléncia. Por fim,
constroi-se a intengdo de confiar, na qual se da a disposicdo de um ator a
depender de outro com alguma seguranga, mesmo havendo riscos e potenciais
falhas do depositario (MCKNIGHT e CHERVANY, 2000).

Para os fins deste trabalho, € necessario reconhecer que “por causa construgao
multi-dimensional da confianca, as definicdbes sobre ela na literatura tendem a
refletir dominios diversos, mas restritos, da confianga” (WANG e GORDON, 2011,
p. 583) e aceitar que para este estudo também o recorte se faz necessario. Nao
compete a esta pesquisa entender os aspectos psicolégicos que predispdem os
entrevistados a confiar mais ou menos em determinadas situagées, mas sim
conhecer como o comportamento dos governos alteram a confianga politica nas
instituicées publicas. Com esse objetivo, vale remeter ao pragmatismo de Hardin,
que apresenta confianga como uma relagao em que o ator “A confia em B para
fazer X” (2004, p. 9). Essa assertiva traz, segundo o proprio autor, implicagdes
como: (i) a confianga em X ndo necessariamente implica confianga para fazer Y,
(i) a confianga para fazer X ndo necessariamente implica em confianca para fazer

10X; (iii) A especifica para quem a confianga é dada para realizar X. Embora
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objetiva, a proposta de Hardin esbarra na explicagao tautolégica do conceito e
pode ser enriquecida por outra observagao: “a maioria das definicdes de confianca
sao baseadas no conceito de expectativas individuais e, em particular, na crenga
de que outros vao agir como esperamos” (MORRONE, TONTORANELLI e
RANUZZI, 2009, p. 8). Aritzi, Brumby et al. caminham em sentido parecido,
apontando confianga como a “disposicédo de um ator em confiar que outro ator ira
manter sua promessa” (2010, p. 51, traducéo do autor). Tendo tais ideias como
base, a OCDE recomenda que avaliagoes dessa natureza utilizem o conceito de
que confianga é “a crenga que uma pessoa que outra pessoa ou instituicdo vai
agir consistentemente com suas expectativas de um comportamento positivo”
(OCDE, 2017b, p. 42, tradugao do autor) e explica:

Esta definicdo tem dois elementos-chave. Primeiro, concentra-se nas crengas ou
expectativas de uma pessoa em relagdo a comportamentos. Isso & consistente
com todas as explicagbes sobre confianga encontrados na literatura académica.
Em segundo lugar, concentra-se nas expectativas de comportamento positivo. Em
outras palavras, confianga implica ndo apenas que uma pessoa em quem se confia
agira consistentemente com as expectativas, mas que essas expectativas sdo de

bom comportamento (OCDE, 2017b, p. 42, traducdo do autor).

4.2 Por que confianga importa?

Filgueiras (2011b) destaca que democracias representativas pressupdem
delegacado de poderes, numa relagao principal-agente: “O principal delega ao
agent um poder para realizar algo em seu interesse, cabendo ao agent atuar em
nome dos interesses do principal”. Tal delegagéo, forcada pelo préprio modelo
politico adotado em paises democraticos, como o Brasil, pressupde algum nivel
de aprovagao daqueles que estdo no poder — pelo menos em relagao aos demais
candidatos — e tal aprovacdo forma o nucleo do apoio politico de qualquer
governo. Ao redor deste nucleo, estd uma segunda camada: a confianga da
sociedade nas instituicbes que dao forma ao governo (NORRIS, 2017). Assim,
uma crise de confianga pode gerar uma crise de apoio politico, que por sua vez é
uma das potenciais causas da perda de autoridade e da governabilidade
(BOBBIO, MATTEUCCI e PASQUINO, 1983). Sob uma perspectiva menos

dramatica e mais cotidiana, crises de confianca afetam como o cidadao atua, a
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adeséo e efetividade de politicas e a relagado dos contribuintes com seus impostos
(NEWTON, STOLLE e ZMERLI, 2018).

Warren (2018) destaca que surgem, paradoxalmente, da desconfianga de que
outros sistemas de governo vao observar as expectativas da populagéo e
convergir as expectativas dos cidadaos sobre qual o comportamento do governo
€ desejado pelos governados. Para o autor, as democracias precisam conseguir
que essa confianga seja colocada nas instituicoes, a fim de permitir que funcionem
mecanismos que garantem liberdades, seguranga, assisténcia social, sistemas
bancarios, divisdes de trabalho. Mais do que isso, é a confianga em instituicdes
que permite que sociedade e governo funcionem, em diferentes tempos e lugares,
sem a necessidade se construir relagcoes entre individuos toda vez que um servico
ou transacgao vai ocorrer. Baixas taxas de confianga no governo relacionam-se
com mais praticas informais no setor privado, investidores hesitantes, aumento na
resisténcia ao pagamento de impostos, redugao da disposicdo a cumprir regras e
maior procura por servigos alterativos aos servigos publicos (ARIZTI, BRUMBY,
et al., 2010). A pesquisa também apontou que confianga guarda relagédo com a
polarizacao das diferencgas politicas (EDELMAN , 2023), com a falta de confiancga
—nao so6 governos, mas em instituigdes em geral — retroalimentando a polarizagao
como causa e consequéncia. A mesma pesquisa colocou o Brasil em posi¢ao de
“perigo de polarizagao severa” e apontou que 78% dos brasileiros acreditam que
“nosso pais esta mais dividido hoje do que no passado” (EDELMAN , 2023, p. 16
e 20). Ja Dani, Magro et al. apontam que “a menor confianga no governo é
determinante da menor eficacia governamental, da menor estabilidade politica” e

pode fortalecer caracteristicas negativas dos governos (2018, p. 238).

A confianca nas instituicdes, portanto, é elemento basilar para o funcionamento
do regime democratico e, por isso, € motivo de preocupacdo. Nos paises da
OCDE, menos da metade (41,1%) dos cidadados entrevistados confiam nos
governos de seus paises (OCDE, 2021b). Segundo o Latinobarémetro (2020), que
entrevistou mais de 20 mil pessoas, em 18 paises da América Latina, apenas 27%
dos entrevistados indicaram ter alguma ou muita confianga no Governo. Essa
mesma confianca no Governo era de 43% em 2010. Os Estados latino-

americanos, em geral, também tiveram baixa performance em outras areas no
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relatorio de 2020: o Judiciario (25%), Congresso (20%) e partidos politicos (13%)

tiveram numeros ainda menores.

No Latinobarometro (2020), o Brasil ficou exatamente na média da regido, com os
mesmos 27% de confianga no Governo — um pouco menor do que a pesquisa de
2007, que apontou um percentual de 35% (LATINOBAROMETRO, 2007), e
significativamente menor do que a pesquisa de dez anos atras
(LATINOBAROMETRO, 2010), quando a confianca era de 55%, mas um
crescimento significativo em relacdo a 2016 — periodo de grande turbuléncia
politica em fungdo de uma troca de governo por processo de impeachment, em
que a confianga chegou a ser de apenas 9,4% dos entrevistados
(LATINOBAROMETRO, 2016). Pesquisa do World Gallup Pool (2020, apud
(OCDE, 2021c) apontou o Brasil com confianga de 38% dos entrevistados em
2007, com queda para 36% para 2020 — um resultado melhor do que a do
Latinobarometro, mas significativamente pior em performance do que a da média

dos paises da OCDE, onde houve aumento de 44% para 51% no mesmo periodo.

4.3 Qual a relagao entre confianga e governo aberto?

Como visto, o processo de construgao de confianga em instituicbes passa por
muitas variaveis, algumas ligadas a percepgao e psicologia do individuo, e outras
ligadas as suas experiéncias com o ator a quem se delega a confiangca (DEVOS,
SPINI e SCHWARTZ, 2002). Nao sem razao ha variagbes quando a confianga
entre diferentes atores e instituicdes sdo exploradas (LATINOBAROMETRO,
2020) ou quando sao examinados atores de diferentes grupos demograficos ou
sociais (BREZZI, GONZALEZ, et al., 2021). A partir de um conjunto de estudos
académicos e pesquisa com cidadaos, a OCDE propds um modelo de fatores
impulsionadores (drivers) que impacta a confianga nos governos, divididos em trés
grupos: drivers relacionados a governanga publica, drivers culturais-econémicos-
politicos e a percepgao da agado do governo sobre desafios intergeracionais e

globais.

Quadro 4 — drivers de confianga em instituicdes publicas
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Drivers de governanga publica para a confianga em institui¢cdes publicas

Competéncias

Responsividade

(responsiveness)

¢ Prové servigos publicos eficientes, de qualidade, com
precos acessiveis, tempestivos, centrados no cidadao
e que sao coordenados nos niveis de governo para
satisfazer os usuarios.

¢ Desenvolve servigos publicos inovadores e eficientes,

que deem respostas as necessidades dos usuarios.

Fiabilidade
(reliability)

¢ Antecipa necessidades e toma decisGes embasadas
sobre desafios em evolugéo.
¢ Diminui incertezas no ambiente econdmico, social e

politico.

Valores

Abertura

(openess)

¢ Prové informagdes abertas e acessiveis para que o
publico entenda o que esta sendo feito.

¢ Consulta, ouve, e responde as partes interessadas,
incluindo por meio da participagao social e
oportunidades de engajamento que gerem resultados
tangiveis.

e Garante oportunidades iguais para ser parte e
participar das instituicdes de representacao

democratica.

Integridade
(integrity)

¢ Direciona instituigdes publicas com valores, principios
éticos e normas para salvaguardar o interesse
publico.

e Toma decisbes e usa recursos publicos de forma
ética, promovendo interesse publico sobre os
interesses privados e combatendo a corrupgao.

e Garante mecanismos de accountability entre
instituicbes publicas em todos os niveis de
governanca.

e Promove um servigo publico neutro, cujos valores e
padrées de conduta defendem e priorizam o

interessem publico.

Equidade

(fairness)

e Aprimora as condiges de vida para todos.
¢ Oferece tratamento justo para pessoas e negocios,
independentemente de seu histérico ou identidade

(ex: de género, de raga, de status socio-econémico).

Drivers culturais, econdmicos e politicos de confianga em instituigcdes publicas

e Identidades individuais ou de grupo, caracteristicas e preferéncias, incluindo a situagao

socioeconOmica, socializagao interpessoal e redes
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¢ Desconfianga e distanciamento do sistema politico

Percepgao da a¢ao do governo sobre desafios intergeracionais e globais

e Percepgédo do comprometimento politico e da efetividade em enderecgar desafios de longo

prazo

Fonte: (BREZZI, GONZALEZ, et al., 2021) apud (OCDE, 2021b).

A proposta sugere uma forte relagao entre os impulsionadores de confianca e a
cultura de governo aberto, trazendo a importancia de participagéo, transparéncia,
responsividade e integridade como elementos criticos na perspectiva de
governanga publica. Essa relagéo ja foi trazida a tona em outros trabalhos da

organizagao:

A relagdo entre a confianga nas instituicdes publicas e as estratégias de governo
aberto ocorre de duas maneiras: primeiro, como base para a legitimidade do
governo, a confianga é um fator essencial ingrediente para a formulagdo de
politicas publicas abertas e inclusivas, uma vez que uma ampla gama de agdes
depende do envolvimento e adesao do publico (Bellantoni e Baena Olabe, 2016).
Por outro lado, as praticas de governo aberto buscam, em parte, aumentar os
niveis de satisfacdo com os servigcos publicos, fortalecer o accountability e
melhorar a compreensdo dos processos e resultados do governo; assim,

desempenham um papel critico em ajudar a aumentar a confianga dos cidadaos.

Os cidadaos geralmente julgam os governos democraticos com base em duas
medidas: seu ‘desempenho democratico’ (ou seja, 0 grau em que 0s processos de
tomada de decisdo do governo respeitam os principios democraticos) e seu
‘desempenho de politicas’ (ou seja, sua capacidade de entregar resultados
positivos tangiveis para a sociedade). (..) formulagdo de politicas mais
transparentes e inclusivas pode contribuir para reforgcar ambos e os principios de
governo aberto podem gerar conhecimentos sobre os quais paises podem

procurar construir confianga (OCDE, 2016, p. 32, tradugéo do autor).

Newton e Norris (1999) concluiram que fatores sociais e psicolégicos causam um
efeito mais indireto na confiangca nas instituigdes publicas, tendo papel mais
relevante na confianga entre pessoas, o que por sua vez pode facilitar o que tem
fator mais determinante na confianga: a performance do governo. Schmidthuber,
Ingrams e Hilgers (2020), porém, reforcam que o desempenho nao é fator singular
na construcdo de confianga: uma maior percepcdo de transparéncia e de
participacado na construcao de politicas estdo associadas a uma maior confianga.

Ademais, constatam uma relagdo singular entre governo aberto e confianga:
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Em suma, esse estudo mostra que o sentimento individual de ser integrado ao
processo de tomada de decisdes politicas pode ser relacionado a maior confianga
no setor publico pela mediagdo de uma abertura estrutural. Ademais, tanto a
abertura do governo quanto a percepcéo de ter a capacidade de “ter voz” sédo
relacionados a altos niveis de confianga. Os dois resultados indicam que confianca
em governos abertos tem uma relagéo reciproca. De um lado, governos confiam
nos cidadaos, tornando dados disponiveis e permitindo que eles influenciem a
politica. Por outro lado, cidaddos confiam no setor publico e nas instituicdes
(SCHMIDTHUBER, INGRAMS e HILGERS, 2020, p. 100, tradugao do autor).

Norris (2022), posteriormente, revisita fatores de construgao da confianga. Sobre
a performance, a autora destaca que esta exige algum nivel de acesso a
informacéo e liberdade de imprensa para ser verificada — ou seja, transparéncia e
espaco civico. Além disso, a forma como o governo age também importa para o
julgamento do cidadao, destacando integridade e accountability como elementos
chaves nesta avaliagao. Roger, Davis e Schoorman (1995) também destacam que
a competéncia — associada a capacidade de gerar performance — é elemento
importante, mas que é associado a benevoléncia e integridade da organizagéo,

no julgamento de quem deposita a confianca.

Nem todos os autores concordam, porém, com o ganho das medidas de governo
aberto. Grimmelikhuijsen, Porumbescu et al. (2013), em um experimento feito
apenas com estudantes, com média de idade entre 22 e 23 anos de idade, na
Holanda e da Coréia do Sul, argumentam que a transparéncia pode ter efeitos
negativos na confianga. Importante destacar, porém, que a metodologia da
pesquisa expos os estudantes a informacdes pontuais, relacionadas a uma unica
politica, e portanto, segundo os préprios autores, pode ser um efeito de “curto
prazo” (2013, p. 584). Grimmelikhuijsen, com Meijier (2014), produz novos
estudos que apontam ndo apenas que ha casos em que a transparéncia apresenta
relagao favoravel a confianga, mas que baixa transparéncia tende a contribuir para

diminuir essa percepcao, por prejudicar a visdo de competéncia da organizacao.

5. A PESQUISA: A RELACAO GOVERNO ABERTO E CONFIANCA
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Este trabalho de pesquisa busca explorar a relagdo entre governo aberto e
confianga, a partir da perspectiva de pessoas que trabalham em organizagdes da
sociedade civil organizada brasileira. Busca-se entender se, e como, a adog¢ao de

principios para a abertura do governo altera a predisposi¢céo dos entrevistados.

5.1 Objetivo da pesquisa

Este estudo busca identificar se a adog¢do ou ndo de medidas de governo aberto
afetam a disposicao de confiar no governo entre pessoas que trabalham na
sociedade civil organizada brasileira. Importa também conhecer de que maneira
esse processo acontece. Como visto, autores diversos compartilham a ideia de
que transparéncia, participagéo social, integridade e accountability aumentam a
confianga da populagdo nos governos, mas o mesmo € valido para atores
organizados em suas relagdes com os governos? Que perspectivas atores que
constantemente dependem de informacgdes e espacos de participacao tém desses
principios? E como o historico de trabalho dos entrevistados afetam suas

percepcdes?

Também interessa explorar como a auséncia da implementacdo dessas medidas
influencia a disposi¢cao em confiar no governo. Grimmelikhuijsen, Porumbescu et
al. (2013) levantaram situagdes em que a transparéncia tem efeitos negativos,
mas como pessoas que trabalham diretamente com agendas de governo reagem
a falta de informagdes e de clareza sobre as agdes do governo? Naturalmente,
essa perspectiva permitira a analise conjunta de dois aspectos que, embora
diretamente relacionados, nédo necessariamente seguem logicas simétricas: a
construcdo da confianga e a destruicdo da confianga. Ou seja, nao
necessariamente uma medida que diminui a confianga quando ndo funcionar ou

nao for implementada ira promover maior confianga quando o for — e vice-versa.

Por fim, também sera explorado o peso dado pelos diferentes principios de
governo aberto na construgao e desconstrugéo da confianga, buscando entender

se o valor dado a cada um deles pelos entrevistados € igual neste processo
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5.2 Objeto da pesquisa

Trés ideias sao centrais para este estudo. A primeira, explorada no primeiro
capitulo, € a de governo aberto, entendido como “uma cultura de governanga que
promove os principios de transparéncia, integridade, accountability e participagao
de partes interessadas (stakeholders) para dar suporte a democracia e ao
crescimento inclusivo” (OCDE, 2017, p. 1, tradu¢cdo nossa). Convém, porém,
destacar que a complexidade e multidimensionalidade do conceito o tornam de
dificil operacionalizagao. Perguntar a um entrevistado se uma politica de governo
aberto afeta sua confianga, € fazer uma miriade de perguntas, com inumeras
variaveis e interpretacbes possiveis, além de um alto grau de subijetividade.
Assim, o tema sera abordado a partir de cada um dos principios que o compdem,
buscando, por um lado, facilitar o didlogo com o entrevistado e a compreensao
das perguntas e, por outro, explorar nuances e pesos que cada um desses

elementos tem na construgdo da confianca.

A segunda ideia central € a da confianga. Como visto, também se trata de um
conceito complexo, na qual impactam diversas perspectivas e dimensoes.
Convém primeiro fazer um recorte: a pesquisa aborda a confianga em instituicdes
publicas do governo. Nao se trata, portanto, da confianga em governantes
especificos ou da comparacgao entre estes. Feita essa delimitagado, para fins desta
pesquisa, a confianca é exposta da seguinte forma: o quanto o(a) entrevistado(a)
acredita que o governo € capaz e ira agir da forma como ele(a) espera que um
governo atue em prol do interesse publico. Ou seja, se as instituicées publicas vao

corresponder regularmente as expectativas do ator em relagédo a um bom governo.

O terceiro ponto central € a sociedade civil organizada. Esta é entendida, para fins

desta pesquisa, compreendendo os seguintes tipos de entidades:

a) pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, constituida sob a
forma de organizagao, associagao ou fundagéo;

b) grupo, rede ou movimento social que tenha por finalidade o
desenvolvimento de projetos e agdes de interesse publico;

c) entidade representativa de empregadores ou de trabalhadores:

associacao, sindicato, federacédo, confederacao, central, acdes coletivas,
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conselho e ordem profissionais, de abrangéncia nacional, que represente
os empregadores ou os trabalhadores perante o setor econémico;

d) entidade do segmento académico: instituicdo de pesquisa ou de ensino
superior, inclusive seus laboratorios, grupos, centros ou nucleos de

pesquisa, e associagao de instituicdes de pesquisa ou ensino superior.

Tal recorte ndo € arbitrario. Assim fora definidos os atores que poderiam participar
do Grupo de Trabalho tematico da sociedade civil para assessoramento do Grupo
Executivo do Comité Interministerial Governo Aberto (CGU, 2014b), para
assessorar e acompanhar a implementacédo de medidas nesta agenda (CGU,
2014).

5.3 Justificativa da pesquisa

Acima destacamos a relevancia da confianga para a governabilidade, o apoio e a
estabilidade politicas. Nao a toa, muitas pesquisas sao realizadas sobre esse
tema, algumas das quais ja apresentadas neste trabalho. Apesar da prolifera
producado, algumas lacunas ainda podem ser melhor investigadas acerca deste
tema. Nesse sentido, o primeiro ponto a se considerar € que uma parte
significativa dessas pesquisas busca apenas saber se as pessoas confiam ou nao
nas instituicbes. Também foram produzidos significativos estudos para entender
a construcdo de confianca, a partir da utilizacdo de métodos quantitativos ou
experimentos fechados. Estes, por um lado, ajudam a entender a existéncia de
relagbes de fatores — inclusive os ligados aos principios de governo aberto — na
construgao da confianga, mas pouco dizem sobre como essa constru¢ao se da no
nivel subjetivo ou como pode ser potencializada. Em outras palavras, tais
investigacdes focam nos resultados das pesquisas de confianga e nos fatores que
levaram a eles, mas pouco aprofundam quanto a indicar potenciais solug¢des ou
intervengdes que ajudem a melhorar desempenhos. Por mais que a confianca seja
afetada por uma série de condig¢des institucionais ou sociolégicas (MCKNIGHT e
CHERVANY, 2000) e que seja feita a partir de um julgamento racional (HARDIN,
2004) é dificil isolar as experiéncias e historia de vida do individuo e da construgcéo
da légica que o leva a fazer tal julgamento (SIMPSON, 2007). Assim, esse estudo

propde explorar sentimentos e reagdes dos entrevistados em relagao a situagdes
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cotidianas de presenga ou auséncia de principios de governo aberto na gestéao
publica, buscando preencher um espaco ainda pouco explorado da construgao da

confianca.

Também inexplorado € o recorte proposto, nesta pesquisa, para o publico-alvo
das entrevistas: pessoas que trabalham em instituicbes da sociedade civil
organizada brasileira. Importante destacar aqui, primeiramente, que as entrevistas
foram feitas com pessoas que trabalham nessas organizagdes, mas sem incumbir
a elas a responsabilidade de representar a entidade em si. Interessa a pesquisa
a subjetividade individual e a ontogenia que a construiu e ndo o discurso

institucional.

Quanto a opgéo de trabalhar com a sociedade civil organizada brasileira, cabe
fazer algumas consideragdes. Primeiro, o Brasil tem trabalhado a pauta de
governo aberto fundamentalmente com esses atores. Todos os cinco planos de
acao do pais para a Parceria para Governo Aberto foram construidos
fundamentalmente a partir de didlogos com essas instituigdes, tendo apenas
algumas partes do processo sido dirigida ao publico em geral (CGU, 2021, p. ver
metodologias dos planos de ag&o). Isso ndo é dizer que as percepgdes dos
cidadaos sobre os impactos das agdes de governo aberto do Governo Federal na
confianga ndo importem, mas que focar nos grupos organizados faz mais sentido

como alvo para um primeiro estudo.

O segundo ponto, e que esta relacionado a escolha do governo brasileiro, é por
que esses grupos importam. Carvalho (1998) aponta a sociedade civil como
protagonista que cobriu um vacuo deixado por outros atores, como sindicatos e
partidos, na defesa dos interesses dos cidadaos, “capaz de portar novas utopias
e restabelecer a res publica ancorada em valores de ética na politica, e
solidariedade na defesa e atendimento as necessidades dos grupos societarios”
(p. 84). Wampler e Avritzer (2004) destacam o papel dessas instituicdes na luta
para expandir os espacos em que cidadaos podem competir por recursos, na luta
contra o clientelismo e na oferta de solugbes para praticas e estratégias de agao.
Gohn (2008) ressalta a diversidade de arenas, apontado que a sociedade
organizada em movimentos sociais atua em uma vasta gama de campos, como a
luta por direitos sociais, culturais, politicos e econdmicos; a defesa por melhores

condigbes de vida; e pautas globais — e antiglobais. Rennd (2003) destaca que a
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estrutura institucional dos paises latino-americanos propicia espacos que
fortalecem ativismo dessas organizagdes, em um modelo que favorece o vigor de
movimentos independentes sobre o oportunismo. Para a OCDE (2022b), envolver
a sociedade civil organizada potencialmente agrega beneficios como capacidade
de mobilizar mais atores, expertise, recursos para produzir evidéncias e
conhecimentos, representagdo de atores-chave, mobilizagdo de recursos.
Gomide (2008) coloca a sociedade civil organizada como um dos potenciais
atores para formacao de uma coalizagao de defesa — condigcdo necessaria para
reformas institucionais. Pires (2016) aponta que esses atores sdo relevantes para
a producao de politicas publicas e contam com instancias institucionalizadas para
atuar (PIRES e VAZ, 2014). Em suma, mesmo em diferentes modelos de analise,
grupos de interesse, pesquisadores académicos e organizagdes nao estatais
fazem parte de subsistemas, comunidades e redes que influenciam, em alguma
medida, os rumos do desenho e execugao das ag¢des de governo (CAPELLA e
BRASIL, 2015); (MACHADO, 2013).

Assim, por um lado, temos um participe de grande relevancia para o processo
politico, em multiplas arenas e com espacgos ja consolidados para influenciar a
tomada de decisdes no pais e, por outro, ha uma caréncia de estudos sobre como
se constréi a confianga desses agentes. Esta pesquisa, portanto, busca contribuir
para essas duas relevantes lacunas: entender a subjetividade de elementos
constitutivos da confianca e fazé-lo sobre um importante, mas relegado, objeto de
analise para as politicas publicas brasileiras. Quanto ao impacto, espera-se
contribuir para aprimorar a cultura de governanga proposta pela agenda de
governo aberto, ajudando gestores a entender como a adogdo de medidas
relacionadas aos principios contribui para a realizacdo de beneficios reais e que

pontos de atengao precisam ser considerados nesta implementacéo.

5.4 O desenho da pesquisa

Até aqui, foi feita uma vasta revisdo bibliografica dos conceitos-chave deste
trabalho, acrescida de uma revisdo do arcaboucgo legal que se relaciona com o
tema, assim como levantamento de dados secundarios, a partir de pesquisas

realizadas no campo da confianga

71




Tendo apresentado o objetivo da pesquisa, as lacunas que a justificam e objeto
desta, falta a este estudo uma investigacao qualitativa da percepg¢ao de confianga,
como alternativa complementar aos trabalhos que vém sendo realizado neste
campo. Por meio de entrevistas, sera possivel entender melhor as nuances e
variantes que levam o publico definido a expressar como certas decisdes,
posturas, comportamentos e agdes do governo — ou auséncia destes — impactam
a confianga que atores na sociedade civil organizada tém no governo. Apesar de
toda producdo aqui apresentada no campo em questdo, restam questdes em

aberto que a analise quantitativa ndo podera responder. Ribeiro explica que

A abordagem qualitativa apresenta-se como a tentativa de uma compreenséao
detalhada dos significados e caracteristicas situacionais apresentadas pela
realidade em investigagao, em lugar da produgdo meramente quantitativa de

caracteristicas e comportamentos (RIBEIRO, 2008, p. 132).

Neste trabalho, ndo se quer apenas saber se transparéncia, accountability,
participagéo e integridade afetam a confianga, mas que importéncia e significado
os atores dao para esses elementos, a que associam, em que situagdes isso
importa mais ou menos. Nao se busca saber se o entrevistado confia ou ndo em
determinado governo, mas de que maneira a presencga de principios de governo
aberto no funcionamento da maquina publica afeta a relagdo com pessoas que
trabalham nessas entidades. Procurar-se saber as variantes e ressalvas que elas
tém em relacao aos diferentes principios e situagdes que sédo apresentadas. Como
produto, propde-se a apresentacdo de uma analise que apenas a abordagem
qualitativa € capaz de trazer, considerando a complexidade e os elementos

contextuais que formam a perspectiva do participante (RIBEIRO, 2008).

Tal abordagem parte do reconhecimento de que todas as pessoas que participam
da entrevista produzem conhecimento, cabendo ao pesquisador a condug¢ao, livre
de preconceitos, da construgcdo desta obra coletiva (CHIZZOTTI, 2000). Para a
conducao deste processo, foi escolhida a forma de entrevista semiestruturada,
dando ao entrevistado espago para relatar sentimentos, percepcbes e
experiéncias, de forma espontanea, mas sem se afastar do direcionamento dado
pelo pesquisador. A utilizagdo deste instrumento implica (i) a utilizagdo dos
conceitos tedricos sobre o tema, o contexto da entrevista e os objetivos da

pesquisa para a construcdo de norteadores do dialogo; (ii) a construcao de um
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roteiro que ofereca a condugao do dialogo sobre o tema e apresente perguntas
complementares para aprofundar questdes e problematizar situagoes; e (iii) o
teste do instrumento (MORE, 2015).

6. APRESENTACAO DOS RESULTADOS

A seguir sdo apresentados achados obtidos por meio da analise de entrevistas
semiestruturadas, realizadas on-line, junto a 20 pessoas que trabalham em
organizagdes do terceiro setor, da sociedade civil organizada, de movimentos
sociais ou de associag¢des ou confederacdes que representam setores produtivos.
Na coleta de informacdes foi constatado que muitos dos entrevistados tinham
experiéncias significativas em mais de um tipo de organizagdo, ou mesmo
atuaram (ou atuam) simultaneamente em dois ou mais grupos, ou ainda,
identificam suas organizacbes como presentes em mais de um desses perfis

supramencionados.

No grupo de entrevistados foram entrevistados 9 homens e 11 mulheres. Quanto
a atuagao, 15 tém sua principal experiéncia em organizagdes da sociedade civil
e/ou organizagdes nao governamentais, 3 em movimentos sociais (organizagdes
nao formais), 4 em atuam na promog¢ao de agendas do setor privado (cabe aqui
destacar que alguns atores atuam em mais de uma organizagao, por isso a soma
acima de 20). Muitos também tém vasta experiéncia académica. Alias, dos 20
entrevistados, 15 tinha titulo de mestrado e/ou doutorado, 4 graduagéo ou
especializagao e apenas um nao havia concluido o ensino superior. Essa situagao
traz dois pontos relevantes para o trabalho: a primeira € que enfatiza o fato que
dialogar com organizagdes da sociedade civil — recorte escolhido para essa
pesquisa — é de fato muito diferente de falar com cidadaos; e, segundo, destaca
o nivel de prepara dessas organizagdes e seu potencial para contribuir para a
melhoria de politicas. Os temas de atuacdo das organizagées — com algumas
delas atuando em mais de um campo — incluem gestao publica (4), educacgao (3),
transparéncia (3), direitos humanos e liberdades civis (3), agricultura e direitos no
campo (3), saude (2), inclusdo social (3), tecnologia (2), industria (1) e

governanga, atuagao social e sustentabilidade (1).

73




O roteiro de entrevista, disponivel no Anexo 1 deste trabalho, explora (i)
percepgdes gerais sobre a constru¢cdo ou desconstrucdo da confianga; (ii) a
relacdo da confianga com os principios de governo aberto; (iii) € o peso relativo

entre esses principios na construgao e desconstrucado de confianca.

6.1 Primeiros achados

A entrevista comeca explorando, de forma aberta, os sentimentos dos
entrevistados em relagcédo a agbes e comportamentos do governo — ou auséncia
deles — que aumentam ou diminuem suas crengas em relagdo a capacidade e
intencao do governo de agir bem em prol do interesse publico. Sobre este tema,
foi um apontamento recorrente entre os entrevistados, como fator que prejudica a
confianga, a falta de clareza sobre a visdo dos governos para o pais, a percepgao
que falta uma visdo de Estado ou compromisso de longo prazo do governo,
incluindo neste ponto mudancgas inexplicadas em politicas, alteragcdo de
estratégias sem explicagbes ou sem clareza para os motivos, a falta de
continuidade das medidas em andamento, a falta de planejamento e o
descolamento dos existentes, e até mesmo a falta de zelo com promessas de
campanha. Para os atores da sociedade civil organizada que levantaram esse
ponto, o imediatismo e a volatilidade da agenda do governo gera descrenga em
uma visao a longo prazo e uma percepgao de falta de confianga nas politicas de
Estado. Um dos entrevistados, que atua em uma organizac&o da sociedade civil,
coloca de maneira pratica como enxerga esse comportamento que afeta a
credibilidade:

O primeiro deles é a separagdo do que é exatamente governo e Estado. Entao,
por exemplo, a gente tem, na minha area especifica, a questao do Plano Nacional
de Educacgao, que em tese € um plano de Estado brasileiro, com metas muito bem
definidas, com estatisticas, com acompanhamento. Mas esse plano de Estado, ele
sofre uma interferéncia de governo. Entdo a partir do momento em que a
sociedade civil, né, organizada junto com o Estado brasileiro definem, por meio do
congresso nacional e do executivo, principalmente, um plano que se coloca no
nivel do Estado, mas que o governo faz essa interferéncia quanto a seriedade e a
busca efetiva para que aquelas metas passadas — isso € um fator que me
preocupa. Por exemplo, eu tinha uma expectativa, quando o plano foi langado, que

no caso pratico aquilo fosse efetivamente levado em conta nas a¢ées do dia-a-dia
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no nivel do governo. Isso mina um pouco a credibilidade — porque ter um pacto
nacional, como o plano nacional de Educacgao, por si s6 ja é algo muito dificil de
atingir — e o fato de vocé ter fatores de governabilidade que n&do garantam a
execucao final daquele objetivo mina realmente a credibilidade. O outro ponto é a

auséncia desses planos (Entrevista 3).

Outro fator apontado como gerador de inseguranga e, consequentemente, perda
de confianca, é a falta de transparéncia. Aqui, porém, ndo se trata apenas da
perspectiva da necessidade de obter informagdes pontuais pelo individuo — como
instrumentalizada no Brasil pela Lei de Acesso a Informagéo —, mas sim pela falta
de clareza sobre as tomadas de decisdes do governo e os rumos que estao sendo
buscados para o pais. A maioria dos entrevistados manifestou espontaneamente
essa preocupacao e relatou que frequentemente tem dificuldade para entender o
porqué de o governo estar agindo (ou ndo) de certa maneira gera, e aponta este
como um dos principais motivos para perda de confianga. Um dos entrevistados,
por exemplo, relata que a credibilidade do governo se deteriora “quando
interacbes a portas fechadas revelam agendas n&o tao republicanas; quando
interacdes a portas fechadas destoam fortemente do discurso publico”. Outro
entrevistado, que atua numa organizagéao ligada ao setor privado, também aponta
como critica para a confiancga “a dificuldade que se tem para, de fato, conhecer os
processos decisorios do governo, ao longo do caminho”. Outro entrevistado, com

passagem por diversas organizagdes, coloca a questao da seguinte maneira:

A falta de transparéncia. Nao a transparéncia no sentido da transparéncia ativa,
de informagdes e documentos, mas a transparéncia das intengdes, dos interesses
dos processos decisorios em si. Eu acho que isso abala um pouco a confianga,
por mais que seja compreensivel que o governo é atravessado pela politica, nao
no bom sentido, mas no sentido de interesses que nao ficam tdo explicitos, tdo
claros. (...) A falta de clareza, de transparéncia, quais sdo os interesses, valores,

racionalidades que estdo em disputa e como a decisédo é tomada (Entrevista 7).

Quanto ao aumento de confianga, boas politicas e servigos aparecem claramente
como os elementos mais presentes entre os entrevistados, sendo refletida de
alguma forma por quase trés quartos deles. Um dos entrevistados afirma de forma
bastante objetiva que “perceber que o estado vai agir da forma prevista da forma
pactuada pela pelos procedimentos do Estado democratico é algo que acho que
€ capaz de restaurar a confianga”. Outro entrevistado relata experiéncias que

aprimoraram sua percepgao de credibilidade no governo:
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(...) ver o governo funcionando como ele deveria, sem burocracia. As pessoas
entregando o que devem entregar. (...) € muito legal ver quando funciona (...) ha
um tempo atras, a gente buscou entender melhor como eram organizadas as
bases de dados educacionais do IBGE e foi maravilhoso. Eles responderam
diretamente ao contato feito (...) isso deve ter uns 10 anos, mas eu fiquei muito
impressionada com aquela forma de funcionamento em que eu ndo tinha que
colocar a coisa em trés vias, dois carimbos, um cartério, para chegar até conseguir
falar com eles. Eu achei muito legal. Acho que um outro exemplo é a propria
misséo de passaporte missdo de RG. E muito legal, né? Vocé conseguir agendar
um negécio on-line, vocé vai la no horario marcado realiza o que precisa fazer. E
a coisa sai sem ninguém te cobrar nada, sem alguém pedir bola, né? Entao é muito
bom ver funcionando e é meio que tao ébvio; mas chama tanta aten¢do, quando

funciona (Entrevista 11).

Para uma parte desses entrevistados, ndo se trata apenas do desempenho
governamental: um ter¢co dos entrevistados apontou, de alguma forma, que um
bom desenho de politicas e servigos publicos ja é suficiente para se ter ganhos
em confianga, em especial se mostrar preocupagao com os cidadaos afetados e
com a inclusao social. Corroborando com essa preocupagdo, o movimento do
governo no sentido de buscar construir politicas com participacado social também
se mostrou relevante, sendo citada espontaneamente por cerca de um quarto dos

entrevistados.

Por fim, destacou-se na analise dos discursos dos entrevistados uma
preocupagao com o carater técnico do processo decisoério, parte apontando que a
falta desse elemento mina a credibilidade, enquanto outros veem uma abordagem

técnica para os problemas publicos como um elemento que constréi confianca.

6.2 Transparéncia

Estimulada pelo pesquisador, a relacdo entre transparéncia e confianca foi
explorada na entrevista. Como mencionado, o tema ja surgiu com frequéncia na
pergunta espontanea sobre perda de credibilidade, mas chama atencdo a
unanimidade entre os entrevistados em apontar que a falta de transparéncia é
fator critico para minar a confianga desses atores no governo. O entrevistado 18,
quando perguntado de forma aberta o que mais deteriora a confianga, foi objetivo:

“a primeira [caracteristica] € a transparéncia — um governo que nao € transparente
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nao me traz confianga”. Mas pode-se dizer o contrario? Sim e ndo. Todos os
entrevistados concordam que uma adequada transparéncia gera sim mais
confianga, mas em todas as entrevistas foram identificadas ressalvas para esse
ganho; e em alguns casos foram apontados problemas na execuc¢do da
transparéncia que podem levar, inclusive, ao efeito reverso. As ressalvas mais
recorrentes foram relativas a qualidade, aos processos para acessar dados e

documentos e as barreiras para acessar informacoes.

Quanto a qualidade da informacéo, a transparéncia que de fato constréi confianga
precisa oferecer informagdes que sejam suficientes, compreensiveis e Uteis.
Esforgos para disponibilizar dados ou documentos de forma protocolar, a fim
exclusivamente de cumprir normas, ndo sé nao contribuem para o aumento da
confianga como podem ter o efeito reverso. No escopo da qualidade estido, por
exemplo, problemas como a completude das informagdes e sua inteligibilidade, a
tempestividade com que dados podem ser acessados e com os formatos em que
0s arquivos podem ser obtidos (sobretudo para facilitar o uso de dados em

planilhas ou aplicagdes).

Além disso, sob a perspectiva da atuagdo da sociedade civil organizada, essa
falha de transparéncia acontece ndo s6 quando ha um vazio de informacgdes, mas
quando essas sdo muito dificeis de se acessar. A dificuldade em fornecer
informacdes para o cidadao — sobretudo quando o processo ocorre sem dialogo
entre o demandante e o ofertante — é interpretada por quase todos os
entrevistados como esforgo intencional para ndo prover o que foi solicitado, ou em
menor medida, como ma gestdo da informagdo. Em ambos os casos, ha perda na

confianga.

No que diz respeito as barreiras, diversos entrevistados relataram problemas para
obter informacdes sobre os processos decisorios, seja ao serem informados que
nao existe documentagao sobre os motivos que levaram a tomada de deciséo ou
seja por 6rgaos que entendem que tais documentos tém o acesso restrito. Varios
entrevistados também interpretaram que ha situagdes em que o0 acesso a
documentos e dados é dificultando quando os governos abusam das excegdes a

Lei de Acesso a Informacgao, causando desconfianga das organizagdes.
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Também é vista como uma barreira a negativa as requisi¢ées de informagdes pela

inexisténcia da informacgao:

(...) gera dois tipos de desconfianga, né? De ndo estdo querendo me dar uma
informagéo que existe ou dado efetivamente n&o existe ai, as vezes — eu nao sei
0 que é pior, né? (...) quer dizer, existe uma grande desorganizacao e isso afeta a

confianga que o 6rgao seja capaz de ter uma boa gestao (Entrevista 2).

E o que acontece com a confianga quando a transparéncia reflete problemas na
atuacao do governo? Para a maior parte dos atores ha sim o risco de perda de
confianga ao conhecer uma irregularidade, ma decisdo ou mau desempenho do
governo. Sobre esse assunto, porém, é preciso considerar dois pontos: o primeiro
€ que, como mencionado, a op¢ao de nao dar transparéncia, por si s, ja € motivo
de reducdo da confianga; ao passo que cerca de metade dos entrevistados
tendem a “nao necessariamente” perder a crenga no governo quando problemas
sao apontados — especialmente no que diz respeito a problemas decisoérios e de
desempenho, pois ja ha uma percepgdo do problema, mas os dados e
informagdes ajudam a desenvolver as solugbes. Um dos entrevistados destacou
que a perda de confianga oriunda de problemas apontados pela transparéncia

pode ser mitigada pela propria transparéncia:

(...) detectado o problema, quais as medidas estdo sendo tomadas? Qual a
resposta efetiva e concreta aos problemas colocados? Se assume a
responsabilidade. (...) Se jogar para tras ou jogar para baixo do tapete, a minha

confianga vai la pra baixo (Entrevista 18).

O segundo ponto € justamente quanto a proatividade do governo no fornecimento
dessas informacgdes: para a maioria absoluta dos entrevistados, a informacéao ser
oferecida espontaneamente pelo governo — em vez de solicitada pela LAl ou
apresentada pela midia — impacta a confianga de forma diferente, diminuindo
menos para alguns e até aumentado para outros. Uma das entrevistas, porém,

chama a atencgao para o problema da manipulacédo da informacao:

(...) atrés de um dado tem um conteudo, tem uma posicéo. As vezes, a informagéo
descontextualizada pode diminuir a confianga (...) vocé precisa de um dado ou
informacgao contextualizado para ter uma melhor compreensao desse processo,

né? E muito facil a gente manipular informagées e dados (Entrevista 14).
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6.3 Participagao

Primeiramente, convém destacar que todos os atores entrevistados
demonstraram experiéncia prévia com processos de participacéo social. Ha uma
clara divisdo entre a percepg¢ao da sociedade civil organizada no que se refere ao
impacto da auséncia de espacgos de participacdo em processos para desenhar ou
melhorar politicas e servigos publicos: cerca de metade deles acreditam que a
falta de espacos de participagao contribui sim para a perda de confianca, ao passo
que o outro grupo acha que depende da situagdo. Isto é, para uma parcela dos
entrevistados, a participacdo social € sim necessaria, mas ela nao precisa
acontecer sempre e precisa ser avaliada de acordo com uma série de variaveis

(tais como: tempo, nivel de conflito, interesse da sociedade no tema).

Tal como na transparéncia, a contribuicdo positiva da participagdo social na
confianga vem com uma série de ressalvas, e, claramente, a credibilidade do
processo de participagao relaciona-se diretamente com a confianga no governo.
O primeiro ponto de atengao diz respeito a “seriedade” do processo. A maioria
absoluta dos entrevistados trouxe espontaneamente que a contribuicdo do
processo de participacdo estda associada ao real compromisso de seus
organizadores em ouvir as demandas e propostas e permitir um engajamento
efetivo da sociedade civil organizada. Mais uma vez, processos protocolares que
buscam apenas cumprir regras ou virar instrumento para a comunicagao de um
esforco vazio de interagdo com a sociedade acabam por ter um efeito reverso, isto
€, perda de confianca. Relacionado a isso esta a expectativa criada pela
sociedade de que todo processo tenha uma devolutiva, informando aos
participantes o que sera feito com as contribuicées: o que sera implementado e
quando; o que nao sera e por que. Diferentemente da transparéncia, para alguns
atores, no que se refere aos processos participativos, um espacgo de participacao
ruim, por mau planejamento ou inten¢ao, pode ser ainda mais nocivo a sensagao

de confianga do que a auséncia do espaco.

Nesse sentido, € importante destacar também que, para a maioria das pessoas
que atuam na sociedade civil organizada ndo ha a expectativa de sempre

conseguir que suas ideias e sugestdes prevalecam ou sejam acatadas, mas ha
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sim, unanimemente, a expectativa de receber uma resposta concreta sobre as

razoes pela qual a proposta n&o sera executada ou levada adiante.

Da mesma forma, entre as organiza¢des da sociedade civil, ha clareza de que os
espacos de participagao nem sempre podem envolver todos os atores possiveis,

mas que nem por isso eles precisam perder a legitimidade:

“(...) aiinterdicao é um problema, agora, a disputa por participar e representar; ser
escolhido, votar, ser votado, isso & legitimo (...) E necessario, é preciso construir
um processo de representacdo. E a democracia participativa de uma forma

também representativa (Entrevista 18).

Ainda sobre a participagdo, um ponto surpreendente da pesquisa foi a
unanimidade dos entrevistados quanto a outro elemento decisivo para o
julgamento da qualidade dos processos de participagao: os demais participantes.
Para todos os entrevistados, a composigdo do universo de pessoas e
organizagdes que estdo atuando em um espago participativo é fator determinante
para a apreciagao daquele grupo ou momento. Aqui chamam a aten¢do algumas
referéncias para o juizo sobre os participantes. A primeira é a diversidade: atores
da sociedade civil organizada estdo mais atentos a diversidade de género e raca,
e a falta dela pode prejudicar a percepgao sobre a qualidade do processo. Sobre
se é possivel o governo ganhar confianga com por meio da participagao social,

uma entrevista destaca:

Com certeza, eu acho que é fundamental. Quanto mais envolvida a sociedade civil estiver,
na elaboragéo de politicas publicas — na sociedade civil de forma equénime, né? A gente
nao pode colocar todo mundo da sociedade, entdo tem que botar a sociedade de forma
equanime: quem tem menos acesso ter mais poder de participagédo, porque as politicas
precisam atender aqueles que tém menos acesso a elas, né? Porque historicamente na
nossa Constituicdo do Brasil sempre teve voz quem teve mais acesso e condigdes de
participacdo; entdo a participagdo ndo é totalmente democratica. Democracia € um

processo de construg¢do (Entrevista 14).

O segundo critério recorrente diz respeito aos espagos de poder: atores que
representam causas sociais frequentemente se sentem prejudicados ou
intimidados pela presenga de atores que representam setores econdmicos, ao
passo que estes ultimos por vezes se sentem prejudicados por estarem em menor
numero. Por fim, também é apontada a questao das auséncias, isto €, a falta de

interlocutores que deveriam ter sido considerados naquela discusséao -
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preocupacao que aparece, sobretudo, quando se tratam de politicas que afetam

populagdes mais vulneraveis.

6.4 Integridade

Como esperado, o tema da corrupgao esta associado a perda de confianca para
todos os entrevistados. Mesmo aqueles que a apontaram como algo estrutural no
funcionamento da maquina publica, informaram perder confianga no governo
quando um caso vem a tona. E, nesse sentido, trés entrevistados afirmaram ficar
desconfiados quando nenhum caso vem a tona, acreditando que apenas nao
estdo sendo encontrados. A boa noticia para os governos € que quando 0s casos
de corrupcado sao detectados e revelados pelos 6rgaos publicos, a perda de
confianga é mitigada (para cerca de metade dos entrevistados) ou até ha ganhos
de confianga (para um tergco dos entrevistados), quando sdo tomadas medidas
para investigar a fundo os casos, prevenir a repetigdo do problema e punir os
responsaveis. Em uma das entrevistas (#2), a pessoa questionada relacionou a
capacidade de deteccdo com a maturidade institucional do governo -
caracteristica que entende desejavel para um governo confiavel. Ademais, varios
entrevistados demonstraram ceticismo quanto a existéncia de governos sem
corrupgéo, mas destacaram que esperam atuagéo dos 6rgaos competentes, como

expressou um deles:

Acho que todo mundo acaba ficando de alguma forma indignado quando acontece algo
assim [descoberta de caso de corrupgao], (...) mas o fato de, de alguma forma, isso ter
vindo a tona também... provavelmente foi um por algum tipo de mecanismo de controle;
seja de jornalistas atuando ali; seja eventualmente até alguma fonte anénima que vazou o
dado. Por um lado é ruim, mas por outro mostra que algo esta sendo feito de certa maneira
para coibir isso. O que mais afeta minha confianca é o caso nao ser resolvido. Porque vai
acontecer. Corrupgéao infelizmente vai acontecer. Quanto antes a gente detectar, melhor;
quanto mais a gente conseguir prevenir, melhor. Mas e quando acontecer? Se a resposta
for rapida e os responsaveis forem julgados, ai a sensagado de confianga aumenta

(Entrevista 1).

Quanto aos anuncios de novas medidas de combate a corrupgcao, eles surtem
efeito em pouco mais da metade dos atores, no que se refere ao aumento da

confianga. Os demais, porém, mostraram incredulidade e entendem que é preciso
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avaliar com profundidade as medidas, a fim de compreender se estas medidas
nao sao demagadgicas ou disfuncionais. Por outro lado, a percepg¢éao de retrocesso
nas medidas de combate a corrupcao € fator de perda de confianga para todos
eles, ou seja, medidas que sao julgadas como prejudiciais ao enfretamento da

corrupgao deterioram a relagao.

Também vale aqui reafirmar como a preservacdo do interesse publico como
elemento norteador da gestao é fundamental na construgdo de confianga, tendo
aparecido espontaneamente na manifestacdo de varios entrevistados. Um dos
entrevistados apontou espontaneamente que “um ponto, que talvez fique num
processo de mais médio e longo prazo, (...) € o cumprimento das promessas; do
que se prop6s a fazer; e trazer métricas e indicadores para isso” (Entrevista 18) —
percepcao corroborada por outros participantes. Outro entrevistado apontou que
0 pensar no interesse publico também precisa incluir uma preocupagéo com os
grupos mais vulneraveis: “agbes que buscam equidade sdao agdes mais
confiaveis” (Entrevista 14). J& no espectro negativo, também aparece que o
descaso com direitos humanos e com os principios republicanos afetam

negativamente, mesmo que s6 no campo retérico:

Que agdes me fazem confiar menos no governo? As agdes que ferem os principios
da gestao publica. Toda vez que vejo uma pessoa que esta em um cargo publico,
que ocupa um cargo publico, ferindo qualquer um desses principios — até mesmo
na fala, ndo necessariamente descumprindo na sua execugdo — mas
desrespeitando esses valores como valores que devem ser bastides para garantir

a confianga da maquina publica (Entrevista 17).

Outro ponto que também favorece a disposi¢cao para confiar no governo € a boa
atuacao dos 6rgéaos de controle e o estimulo a cidadaos e organizagdes para que

facam o controle social sobre as instituicdes publicas.

6.4 Accountability

No que diz respeito a responsabilizagao de agentes publicos, sob a 6tica punitiva,
€ unanime o aumento da descrenca no governo quando autoridades ou agentes
publicos que cometem irregularidades ou ilegalidades ficam impunes — ainda que

varios interlocutores fizessem questdo de destacar que puni¢cdes administrativas
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muitas vezes sao preferiveis as penais. Curiosamente, a puni¢do nao tem o
mesmo impacto em construir confianga. Para a maioria dos entrevistados, a
puni¢cdo nao gera ganho significativo de confianca; é a auséncia dela que afeta,
de forma negativa, a credibilidade. Alguns participantes condicionaram os ganhos
e perdas de confianga a outras condi¢gdes, como a qualidade do devido processo
legal, a real efetividade ou severidade da puni¢cao dada, a materialidade do caso,
ou a importancia do agente punido em relagdo ao ato ilegal ou irregular — isto €,
nao se ganha pontos punindo os mais vulneraveis e deixando os mandantes
impunes.
[ha ganho de confianga com a punicdo] em partes, porque em geral ela chega para
quem esta mais proximo, naquele que praticou a agdo; ndo naquele que planejou,
que pensou, ou na condigdo que gerou a agao de corrupgdo. Acho que de alguma
forma todos que estdo envolvidos precisam sofrer as consequéncias dos seus
atos, mas acho que a gente precisa pegar do maior para 0 menor, de uma ponta
a outra, para revelar todo o processo e todos passarem por uma situagdo de
confronto com seus atos, ndo sé quem foi pego na hora da agdo em si (Entrevista
14).
Assim, percebe-se que o devido processo legal e as informagdes (transparéncia)
sobre ele também podem ser fator para a confianga. Numa das entrevistas (#18)
foi apontado que “o que pode agravar muito € a mudanga de regras durante o
j0go; isso € 0 mais grave talvez. Pode abalar muito a confianga o oportunismo da

mudancga de regras”.

Do ponto de vista da responsividade, ha ganhos de confianga em manter as
respostas em dia, seja a pedidos de informacgao, reclamagdes, sugestbes ou
peticdes. Até mesmo uma resposta que frustra os objetivos do solicitante pode
construir confianga, se houver uma real preocupacédo em esclarecer os motivos.
Em uma das entrevistas, o representante da sociedade civil aponta que percebe
ganhos de confianga quando ha proximidade, inclusive humana, entre governo e

sociedade:

(...) conseguir ter um contato mais préximo (...) essa disponibilidade de conseguir
falar com algum humano ali, né? Que néo é s6 um sistema que vocé faz um pedido
(...) acho que isso acaba ajudando, aproximando mais. (...) Acho que o fato de

estar mais proximo e até, por exemplo no caso da OGP, de ter um processo bem
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definido para a participagéo, acho que é um ponto muito positivo, assim, para essa

questdo da confianga (Entrevista 1).

Por outro lado, como na transparéncia e na participagao, a indiferenga e a falta de
qualidade na produgao das respostas ou, mais ainda, a auséncia destas pode ter
efeitos reversos e gerar perda de confianga. “N&o ter reposta é o pior dos mundos
(...) com uma resposta ruim pelo menos vocé abre um dialogo” (Entrevista 18).
Mais ainda, apontam alguns entrevistados, que a confianca é deteriorada quando
solicitagbes e demandas sao negadas com base em interpretagbes de regras,
excesso de burocracia em processos ou quando respostas “parecem que foram

erradas de proposito” (Entrevista 17).

Por fim, aparece como elemento influente na construcédo de confianca diante de
problemas, quando o governo age no sentido de mitigar ou resolver um problema
evidenciado pela organiza¢do do entrevistado. Ja a falta de agdo ou mesmo de
posicionamento de um problema evidente gera perda de confianga na sociedade

civil organizada.

6.5 Quem contribui mais?

Na etapa final da entrevista, foi solicitado aos entrevistados que indicassem a
importancia que caracteristicas do governo tinham na construgdo da confianga.
Tais caracteristicas refletiam a adogado consistente dos principios de governo
aberto. Sobre essa estratégia é importante destacar primeiramente a posigao
relativa da integridade: um governo integro foi o fator menos apontado como
determinante para aumentar a confiangca do governo. Em parte, por ser algo
esperado de um governo e em parte por um ceticismo em resolver estruturas de
poder brasileira, a integridade perde para todos os demais pilares. Por outro lado,
€ justamente a integridade o fator mais determinante da perda de confianga. Ou
seja, ainda que as medidas de integridade ndo sejam as que produzam o maior
ganho de confianga, ndo as implementar gera o risco de crises que sao

substanciais na perda de credibilidade.

Quanto aos ganhos de confianga, ha significativa diluicdo na percepgao dos
entrevistados sobre o peso de transparéncia, participagao e accountability: os trés

influem quase igualmente. Ja quanto a perda, € a participacdo que é pouco
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lembrada como principal fator para a perda de confiangca, ao passo que a
transparéncia vem a seguir da integridade, em segundo. E compreensivel, se
considerarmos os modelos de maturidade de participagao que propdem o acesso
a informacdes como a condicdo mais fundamental para a participacdo social
(OCDE, 2022b).

Em suma, podemos entender que as medidas de integridade tém papel mais
importante na perda de confianga do que nos ganhos, ao passo que a
participagdo, e em menor medida o accountability, ttm comportamento inverso:
ajuda a ganhar, mas sua auséncia gera menos perda. Por fim, a transparéncia &
a mais presente nas duas frentes: sua auséncia é lembrada, inclusive
espontaneamente como fator de descrédito, mas sua implementagao, se feita com

qualidade, pode ajudar a aumentar a confianga.

6.6 Resumo dos achados

No quadro 5, é apresentada uma consolidacao dos achados desta pesquisa, a fim

de facilitar os dados qualitativos que foram obtidos por este estudo:

Quadro 5 — percepcgbes sobre o impacto dos principios de governo aberto na confianca

Transparéncia

Participagao social

Acesso facil a informacdes e
dados de qualidade
Compreensdo sobre a
tomada de decisdes do
governo

Proatividade na divulgacdo

Processos realmente
efetivos de participacdo
Escutar todas as partes
envolvidas

Desenhar e/ou implementar
solugdes conjuntas

Fazer devolutivas sobre os
encaminhamentos, com
justificativas claras para as
negativas
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Auséncia de transparéncia
Dados e informacdes de
pouca utilidade ou ma
qualidade

Dificuldades no processo de
fornecer informacgdGes

Falta de clareza em processos
decisdrios de qualquer
natureza

Falta de equidade e
representatividade na
participacao dos atores
Processos protocolares que
criam a impressdo de ndo
haver real interesse na
participagao

Auséncia de espacos de
participacdo, especialmente



guando a tomada de decisdo
afeta grupos mais vulneraveis

Integridade Boa atuagdo dos drgdos de Escandalos de corrupgao ou

controle de irregularidades

Criacdo de medidas de Impunidade

combate a corrupgao Falta de clareza sobre a

Clareza sobre como as relacdo entre decisdes e

decisdes e a¢cdes adotadas acdes do governo e o

estdo relacionadas aos interesse pubico

interesses publicos Personalismo

Estimulo e facilitacdo ao/do Falta de representatividade

controle social de segmentos em didlogos
que envolvem interesses
coletivos ou de potencial
conflito
Desrespeito a principios
republicanos ou de direitos
humanos — mesmo que
retoricamente

Accountability Consisténcia e qualidade nas Impunidade
respostas as interacdes com Falta de resposta as
cidadaos interagdes

Apresentac¢ao de agdes para
atuar sobre problemas
demandados pela sociedade

Ma qualidade das respostas
as interagGes

Inércia diante de problemas
evidentes

Manipulacdo de regras e

processos para negar direitos

Por fim, vale destacar que, de forma repetida e espontanea, os entrevistados
revelaram uma relacdo sinérgica entre os pilares explorados: servidores
responsivos e oOrgaos participativos tendem a ter mais oportunidade para
recuperar perdas de confianga gerada por falhas na transparéncia e na prestagao
de servicos e menor associagao entre pessoas e organizagdes quando agentes

publicos nao tém condutas adequadas.

7. DISCUSSAO E CONCLUSAO

Segundo a OCDE, “leva um longo tempo para reconstruir confianga, quando ela
diminui” (OCDE, 2021b, p. 38). Para os governos, o cenario nao é favoravel. As

primeiras décadas do século XXI langaram desafios para os governos nacionais
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que testaram os limites da gestdo e da governanca: o rapido avanco das
tecnologias redesenhando os tecidos sociais e criando novos desafios éticos; a
volta de pensamentos politicos polarizados, de discursos de 6dio e de campanhas
de desinformacdo; uma inesperada pandemia com impactos na saude, na
educacdo, na economia e nos processos de trabalho; mudancas climaticas
cercadas de embates politicos e de efeitos, por vezes, devastadores para
territérios e pessoas; velhos conflitos, novas guerras e o possivel surgimento de

uma nova poténcia nuclear.

Como visto, a mesma OCDE propde medidas de governo aberto como
instrumento para construir confianga (OCDE, 2021b), e, no capitulo 4, destacou-
se a importancia da confianga da sociedade no governo. Chega-se entdo, a
questao central: as iniciativas de governo aberto contribuem, de fato, para o ganho

de confianga?

A resposta ndo é simples: sim e ndo. Esta pesquisa revela que, sim, a
implementagao de uma cultura de governanga mais aberta pode sim, do ponto de
vista da sociedade civil organizada, aumentar a confianga destes atores no
governo. Os pilares da transparéncia, integridade, accountability e participagao
séo muito relevantes nesse processo, ao menos para estes atores que foram foco
desta investigacdo. Porém, a qualidade do desenho e implementacdo das
medidas sao tdo importantes para a relagcdo governo e sociedade, que seus
efeitos podem até ter o efeito reverso na credibilidade, se as medidas forem
esfor¢cos demagogicos ou mesmo mal planejados. Alguns dos autores aqui citados
ja apontam armadilhas: os mecanismos de participagdo muitas vezes estdo longe
de serem perfeitos (ALENCAR, CRUXEN, et al, 2013); a participacdo da
sociedade no controle social e sua contribuicdo para accountability requer um
desenho adequado (FILGUEIRAS, 2011b); e a transparéncia pode gerar
descrenga (GRIMMELIKHUIJSEN, PORUMBESCU, et al., 2013), confusao, e mas
decisdes (FUNG, GRAHAM e WEIL, 2007).

Esses achados ndo devem, contudo, ser motivo para desencorajar os governos a
implementarem tais medidas, pelo contrario. Primeiro, porque eles também
revelam os impactos negativos da omissdo. A falta de transparéncia, de
responsabilizacdo, de participagao, de foco no interesse publico sao elementos

perturbadores para a sociedade civil organizada. Nao se trata de ndo agir, mas de
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agir com planejamento e execugao que leve em conta as armadilhas que cada um

dos principios traz e que este trabalho ajuda a identificar e contornar.

Assim, visando a contribuir para futuras intervengdes que busquem aprimorar a
relacdo de confianga entre governo e sociedade civil organizada, esta pesquisa
aprofundou-se na ideia de que os principios de governo aberto podem contribuir
para a constru¢do de um melhor relacionamento na arena politica, como propdéem
diferentes autores e organismos internacionais explorados ao longo do trabalho.
De inicio, nos deparamos com a complexidade da prépria conceituagcédo do termo
“‘governo aberto” e seus diferentes recortes e possibilidades. H4 uma clara
concordancia de opinides em relagao a diversos pilares que dao significado a esta
ideia, mas que sao cercados por ideias menos consensuais ao seu redor, razao
pela qual este estudo explorou bastante o tema e optou por um recorte concreto
para a viabilizagdo da pesquisa. Aqui, portanto, fica uma primeira reflexdao para
que governos possam se apropriar destas politicas a fim de colher seus diversos
beneficios, inclusive o, aqui priorizado, da confianga: trabalhar uma agenda de
governo aberto € trabalhar em harmonia um conjunto de agendas em um conjunto
de o6rgdos. E fortemente recomendado que os governos apresentem uma
definigdo clara do que vao trabalhar, indicando claramente seu escopo, a fim de
que se defina exatamente o que sera desenhado, implementado e monitorado.
Podemos dizer isso porque evidenciou-se, claramente, um conhecimento nesta
pesquisa, que € a dependéncia da qualidade com que as agdes de governo aberto
chegam a sociedade. Transparéncia, participagao, accountability e integridade
nao sao percebidas pela sociedade civil organizada como situagdes binarias, na
qual estao presentes ou nao estdo presentes; nem a mera presencga ou auséncia
€ suficiente para produzir confianca. O que as entrevistas revelam é que a
qualidade importa — e muito — nesse processo. E aqui tem-se uma segunda
reflexdo: agdes mal implementadas, mal planejadas ou mal acompanhadas néo
sé podem né&o contribuir para a credibilidade do governo como podem trazer

danos a ela.

Nesse sentido, importante destacar a relevancia metodologica de se escolher uma
definigdo conceitual, para este trabalho, que apresenta governo aberto como uma
“cultura de governanca”. Os ganhos de confianga, como revelado, séo obtidos a

partir de uma abordagem que ndo € meramente protocolar, buscando o
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cumprimento de regras rigidas que exigem que se publique isso, consulte a
sociedade sobre aquilo ou implemente-se controle interno em tal situagcéo. Os
entrevistados pouco se mostram interessados no mero compliance. Importa, sim,
como as necessidades e preocupagdes dos atores ndo governamentais é
enderecgada e o quanto eles percebem o real interesse publico em gerir o governo
de uma forma efetivamente aberta. Poder dizer que cumpriu a norma tem sua
relevancia para as instituicbes publicas, mas nada tem a ver com gerar mais
confianga do cidaddo no governo, porque, mais uma vez, isso pouco diz sobre a

qualidade do que esta sendo feito.

Nesta pesquisa também foi possivel identificar que, em regra, ndo ha um
espelhamento entre como os principios contribuem para instituir confianga e a
falta deles contribui para a perda dela. Um governo onde sado encontrados casos
de corrupgéo ou irregularidades com frequéncia mina a confianga que os atores
da sociedade civil organizada tém no governo, e isso € visto como o mais
importante elemento para destruir essa credibilidade. O contrario, porém, nao é
verdade, e alguns atores chegaram até a mostrar desconfianga quando nenhum
caso vem a tona, sob a perspectiva de que a corrupgao € estrutural no pais e néo
a encontrar € sinal de algo nao esta funcionando. Quando se trata de impunidade
— relevante para a integridade e o accountability — é univoco o entendimento de
que ela gera perda de confianga no governo, mas a puni¢cao dos agentes publicos
nao necessariamente constréi mais confianca. Essa perspectiva sobre o
espelhamento também é relevante a medida que se colocam preocupacdes a
respeito de como a transparéncia pode apresentar informagdes negativas sobre a
atuacdo do governo e contribuir negativamente para a confianga
(GRIMMELIKHUIJSEN, PORUMBESCU, et al, 2013). De fato, alguns
entrevistados concordam que, em algumas situagdes, o acesso a informagdes que
apontam ma atuagdo dos governos pode contribuir para a perda, mas outros
entrevistados ja se posicionaram de forma diferente: alguns apontando que a
disposicao do governo em discutir os problemas equilibra as perdas e ganhos e
outros indicando que, sobretudo quando o governo é proativo na abertura das
informacgdes, o saldo é positivo — especialmente se o governo estiver disposto a
trabalhar com a sociedade para melhorar. Por outro lado, foi unanime o

posicionamento dos entrevistados de que a auséncia de transparéncia € um fator
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critico para a perda de confianga. Sobre essa relacdo também é preciso fazer uma
ressalva. A pesquisa de Grimmelikhuijsen, Proumbescu e demais foca em uma
perspectiva de curto prazo, isto é, qual foi a reagdo de um grupo de estudantes
apds ver informacdes sobre uma politica publica especifica, escolhida pelos
autores. Em sintonia com a ideia de uma “cultura de governanga”, a pesquisa
explorou o tema a partir da transparéncia como uma caracteristica regular do
governo. Assim, aponta-se que ha espago para se explorar mais, em pesquisas
futuras, se o impacto de medidas de governo aberto na confianga € diferente no

curto e no longo prazo.

Especificamente sobre a transparéncia, este estudo destacou que a transparéncia
é fator relevante para a constru¢cado da confiangca. Quando nao esta presente, é
unanimemente visto como destrutivo para a confianca. Entretanto, para ser
considerado transparente de forma a ser mais confiavel, um governo precisa nao
apenas prover informagdes, mas se preocupar fortemente com dois elementos:
qualidade e facilidade. Quando se trata da sociedade civil organizada, a
informacéao é insumo necessario para a produgao do trabalho e, portanto, precisa
chegar a ela de forma que possa ser compreendida e utilizada. Linguagem pouco
acessivel, arquivos enormes onde a informagao € uma linha entre centenas de
paginas, respostas sem profundidade ou desinteressadas e visivel falta de esforgo
em produzir uma resposta sao percebidas como contrarias a transparéncia. Da
mesma forma, criar dificuldades para acessar, como a instituicdo de processos
longos, exigéncias desnecessarias, arquivos que s6 podem ser abertos com
softwares caros ou negativas que exigem multiplos recursos até que se permita o
acesso a informacdo também diluem o efeito da transparéncia. Na realidade,
diversos entrevistados apontaram que praticas para dificultar o acesso ou a
compreensao da informacao sao muitas vezes percebidas como desinteresse ou
até como ma-fé da administracédo publica em prover a informacgao. Ainda sobre a
transparéncia é preciso apontar a necessidade de a administracdo publica dar
mais clareza sobre a tomada de decisdes. Talvez, do ponto de vista pratico, isso
até deva aparecer mais como parte da estratégia de comunicagao publica do que
como politica de transparéncia, mas o fato € que os entrevistados apresentaram
claramente o impacto que compreender as decisdes tomadas pela administragao

publica tem na confianca. Por melhores que sejam as razdes do governo ao
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escolher certos caminhos para as politicas, elas se tornam razao de desconfianca
para a sociedade civil organizada quando esta ndo compreende o porqué. Esta é
uma area a se explorar em pesquisas futuras, buscando entender o que é

importante para a sociedade endossar a adogédo ou abandono de uma politica.

No que se refere a participagao social, a sociedade civil organizada a percebe
como fator importante na construgdo de confianca. Entretanto, mais uma vez,
espera-se que a participagdo nao seja meramente protocolar. A confianga ndo da
percepcao de que houve espaco para se dar opinides, apresentar ideias ou propor
solugdes, mas sim de que, de fato, essas propostas foram levadas em conta e
acatadas ou, pelo menos, consideradas. Sobre isso € importante destacar o papel
das respostas dadas a participacédo. Ainda que nem todos fiqguem satisfeitos com
a negativa, esta pode sim contribuir para a confianga se forem demonstrados os
motivos que levaram o governo a seguir outro caminho. Paralelamente, néo é
suficiente o governo acatar as contribui¢ées, € preciso que deixe claro que o fez,
pois nem sempre a implementacéo € imediata e essa adesédo a ideia sugerida &
perceptivel. Outro ponto de reflexdo, que apareceu com muita clareza entre os
entrevistados, € a importancia dos atores da participacdo. Em suma, na
perspectiva da sociedade civil organizada, um processo de participagao € tao
sério quanto as pessoas que dele participam. Uma discussao, por exemplo, sobre
questdes indigenas onde nenhum representante desse grupo esta presente,
torna-se uma ferramenta para destruir confianga, em vez de construir. Sobre a
auséncia de processos de participagdo, em regra, os entrevistados néo esperam
que o governo discuta toda e qualquer decisdo em processos participativos.
Destacam, em especial, a importancia de se discutir aquilo que tém mais impacto
no cotidiano da sociedade — o que talvez também explique por que foram
justamente os representantes de movimentos sociais 0s que mais expressaram
perda de confianca quando ndo ha processo participativo e os que mais
destacaram a participagdo como principal elemento para a construcdo de
confianca. Ainda assim, abre-se um caminho interessante para pesquisas futuras
ajudarem a identificar onde a participacédo social € ndao apenas mais esperada,

quanto mais efetiva.

Sobre a integridade publica, primeiro convém destacar que, como termo, €, de

fato, muito pouco usado espontaneamente pela sociedade civil organizada. Por

91




outro lado, a ideia de “interesse publico”, que esta na raiz da definigdo da OCDE
(OCDE, 2020b) aqui utilizada, é recorrente. Uma das associa¢gdes mais comuns,
como esperado, € com casos de corrupg¢ao. Ha significativa preocupagao com a
capacidade dos governos em conté-los. Quando os agentes publicos se revelam
atuando de forma irregular, ilegal ou até imoral, a credibilidade é invariavelmente
prejudicada. Seria interessante entdo nao revelar essas informagdes? A
percepcao de auséncia de casos que demonstrem corrupg¢ao, desvios éticos ou
de conduta ndo necessariamente gera ganhos de credibilidade, com alguns atores
percebendo como inagao do Estado. Na verdade, ha uma percepgéo, pela maioria
dos entrevistados, de que a confianga € menos afetada quando os casos vém a
tona como fruto da atuacédo dos érgaos de controle, com alguns atores indicado
gue neste caso ha até um ganho de confianga, ja que a corrupgao n&o seria um
problema intrinseco a um unico governo. Para alguns, a percepgédo de que 0s
orgaos de controle estdao atuando bem em geral (ndo s6 contra a corrupgao),
segundo a pesquisa, ajuda a aumentar a confianga. Portanto, a recomendacgao
seria um trabalho forte na prevencédo da corrup¢ao, fazendo — e mostrando a
sociedade — uma forte atuagao dos 6rgaos como inibidor da quebra de integridade.
Uma ultima reflexao importante diz respeito as mudangas nas estratégias de
combate a corrupgdo. Ha um certo ceticismo sobre novas medidas, com a maioria
dos entrevistados achando que o governo tem leis e instrumentos suficientes para
agir. Porém, a reacao a percepgao de retrocessos no combate a corrupgao é forte,
com uma visdao unanime de que é algo que destréi a confiangca. Assim, é
importante que mudangas nas medidas sejam acompanhadas de transparéncia
sobre suas razdes e, por que ndo, de participacdo social para melhorar seu

desenho e legitimidade.

Por fim, como apresentado, o elemento do accountability impacta a percepgao de
confianga na dimensao dos 6rgaos de controle e também em como o governo atua
em relagao a responsabilizagdo dos agentes publicos do ponto de vista punitivo.
Sob a perspectiva da responsividade, porém, os entrevistados comportam-se de
maneira semelhante a transparéncia: com perda de confianga quando o governo
nao responde as sugestdes, reclamacgdes e problemas que sédo apresentados, e
com ganhos que estdo atrelados a qualidade das respostas que sdo dadas a

essas manifestagbes. Ademais, a sociedade civil organizada espera um Estado
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que tome iniciativa, dando mais confianga aos governos que dao respostas a
problemas que foram apontados por elas e perdendo confianga em governos que

nao agem ou se posicionam diante de problemas que estao evidentes.

7.1 Recomendacgdes as administragdes publicas

Em resumo, podemos dizer que a recomendacao principal é que gestores publicos
adotem, de fato, governo aberto como uma cultura de governanga, ou seja, uma
forma de atuacgao que valorize a participagao cidada e uma relagao positiva entre
atores governamentais e ndo governamentais. Medidas s&o sim necessarias, mas
desvinculadas de uma cultura correm o risco de se tornarem protocolares ou
demagdgicas, podendo resultar em efeitos indesejados, entre eles a perda de
confianga. Para que haja sucesso no desenvolvimento dessa cultura, gestores e
agentes publicos precisam conhecer os beneficios das medidas necessarias
(exploradas no capitulo 3) e serem capacitados em como melhor implementa-las.
E preciso, portanto, ter compromisso politico e uma visdo estratégica sobre o
tema: nos 6rgaos, € preciso que a alta gestdo conhega sua importancia e patrocine
as iniciativas; na administracdo como um todo, é preciso ter uma coordenacao da
politica, garantindo capacitagbes, compartiihamento de boas praticas,

desenvolvimento de ferramentas e articulagdo entre governo e sociedade.

No que diz respeito a transparéncia, esta deve ser pensada a partir de uma
perspectiva de comunicacgao, isto é, de que o receptor da informacéo a receba de
forma compreensivel, tempestiva e por um canal adequado. Também é preciso
dar atencao a relevancia e as necessidades da sociedade. Se, por um lado, a
legislacdo brasileira tem muitas regras de transparéncia, por outro, determina
unilateralmente o que sera e como sera oferecido. A gestdo publica, portanto,
precisa fazer disso um processo gerenciado e monitorado, inclusive buscando
explorar o potencial da sociedade na geragao de informacéao e obtencao de dados.
Aqui também ¢é preciso um pensar mais estratégico sobre como fomentar os
ecossistemas de informacao, permitindo maior contribuicdo de atores de todos os
setores da sociedade nos processos de coleta, tratamento, analise,

compartilhamento e uso de dados.

Quanto a participacao, € preciso que seja planejada, levando em conta os tipos

de espacgo, 0s processos, quem precisa ou pode participar, a comunicagao, a
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inclusdo, a devolutiva e, principalmente, como sera dada a sequéncia as
contribuicbes da sociedade. Processos mal desenhados resultam em
adversidades que podem pér a perder sua credibilidade e até a do governo. Mais
do que isso, € preciso que os 0rgdos aproveitem os recursos humanos, materiais,
financeiros de outras instituigdes, para ampliar suas capacidades estatais, gerar
solugdes inovadoras, colher frutos da inteligéncia coletiva e envolver novos atores

para produzir novas formas de solucionar problemas de interesse publico.

Na integridade, é preciso fomentar o zelo pelo interesse publico, o que implica ter
0 mesmo respeito pela moralidade do que pela legalidade. Personalismo,
nepotismo, desrespeito a direitos — mesmo que acontegcam de forma que néao
caracterizem uma situacdo ilegal — ferem gravemente a credibilidade das
instituicdes. Orgdos de controle precisam ser valorizados, mas também se deve
focar menos em formalismo e mais no real interesse publico. Em paralelo, é
preciso entender que problemas recorrentes de integridade, como corrupgao e
conflitos de interesse, precisam envolver atores ndo governamentais — como o

setor privado — para encontrar solu¢gdes mais efetivas.

A respeito do accountability, é preciso trabalhar suas multiplas dimensdes. A
impunidade de agentes publicos € muito pouco tolerada pela sociedade civil
organizada, mas também ha grande desconforto com a falta de responsividade
dos governos. E preciso mais esforcos dos 6rgdos para dar solucdo aos
problemas apontados pela sociedade e para dar respostas as reclamagdes e
sugestbes que chegam aos 0Orgaos. Instituicbes como as ouvidorias,
corregedorias e defensorias publicas precisam ser fortalecidas, mas também é
preciso mudar a cultura do servidor que tem contato direto com o publico para

melhor atender o cidad3ao.

Por fim, é preciso ter clareza de que os principios de governo aberto estado
associados. Participagdo de qualidade requer organizagdes bem-informadas e
responsividade do governo. Decisdes governamentais precisam ser transparentes
o suficiente para revelar que o interesse publico esta sendo preponderante. Um
estado integro ndo pode se privar de responsabilizar seus agentes e nem um

estado participativo pode deixar de proteger o espago civico.
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7.2 Palavras finais

No artigo 1° da Constituigdo Federal do Brasil, ha um paragrafo unico que diz
“Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicao”. O texto € um reconhecimento de
que, numa democracia, o0 governo é eleito para trabalhar em nome de toda uma
sociedade e em prol dela, sem nunca descartar o poder do povo nem sua
capacidade de se representar e de contribuir. O que a Constituicdo diz, portanto,
€ que o governo deve ser aberto; deve abragar a possibilidade da sociedade se
sentir ouvida e atendida, e também de se representar; deve trabalhar com ela e

para ela; deve zelar pelo interesse publico.

Nesse sentido, vale destacar um elemento presente entre a preocupagao dos
entrevistados que se relaciona fortemente com a ideia de governo aberto: ganho
e perda de confianga estéo intrinsicamente ligados a percepg¢éo de que o governo
esta trabalhando para a sociedade e ndo para um projeto oligarquico. Também
chama a atengé&o o principio de que a gestao publica deve ter uma perspectiva de
Estado, de longo prazo. Para um segmento da sociedade que € mais esclarecido
sobre o funcionamento da maquina estatal, o rompimento de politicas e praticas
sem razdes claras, projetos imediatistas e cessao de dialogos séo retratos de
governos que trabalham mais focados em arranjos politicos do que nos cidadaos.
Séo, portanto, governos que nao colocam a sociedade em primeiro lugar e que
ndo assimilaram as boas praticas de governanga como algo de longo prazo. Ou
seja, ndo formaram ainda uma cultura de governo aberto. Seria, claro, romantico
dizer que os governos abandonassem os arranjos politicos em torno desse
paradigma, mas esta nao deveria ser uma situacdo de extremos. Tanto no
Executivo quanto no Congresso ha espago para negociar poder e recursos de
forma conciliada com o interesse publico. Em ultima instancia, a confianca aqui
discutida se reflete nas urnas e, no longo prazo, podem sair ganhando aqueles
que constroem suas bases com transparéncia, participagcdo, integridade e

accountability .
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ANEXO | = ROTEIRO DE ENTREVISTA

Essa pesquisa tem por objetivo obter informagdes sobre as percepg¢des dos

entrevistados, para identificar como certos aspectos da forma de governar afetam

na sua confiang:a no governo.

Para comecgar, peco sua autorizagdo para a gravagao da conversa, com 0 Unico

intuito de permitir a sistematizacdo do trabalho. Lembro que sua participacao é

voluntaria e que, em hipdtese alguma, as pessoas entrevistadas serdo

identificadas na publicagao de resultados do estudo, como consta no termo de

consentimento.

Inicialmente, farei algumas breves perguntas objetivas para caracterizar sua

experiéncia.

1.

Vocé atuou pelo menos 2 anos, dos ultimos 5, em alguma organizagao da
sociedade civil, incluindo movimentos sociais, ONGs, centros de pesquisa,
associacbes de profissionais ou empresas, ou outro de natureza
semelhante?

[ 1Sim [ ]1Nao

Se sim, de qual(is) natureza(s)?

a. organizagao da sociedade civil

b. movimento social
c. academia
d. midia
e. setor privado
f. outros
3. No total, quanto tempo vocé atua ou atuou em organizagdes dessa
natureza?
4. Em qual setor vocé atua agora ou atuou por ultimo?
5. Vocé ja ouviu falar da politica de governo aberto do governo federal?
[ 1Sim [ ]Nao [ ] Talvez ou nao tenho certeza
6. Vocé ja participou, como parte da organizacdo, em algum processo,

organizado ou reconhecido pelo governo, para planejar, implementar,
aprimorar, acompanhar ou avaliar politicas ou servigos publicos? Isto €, um
processo de participagao social?

[ 1Sim [ 1 Nao [ ] Talvez ou nao tenho certeza
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Se sim, vocé ja participou de algum processo relativo a agenda de
governo aberto do governo federal?

[ ]Sim [ 1 Nao [ ] Talvez ou nao tenho certeza

A seguir, vamos tratar da questdo da sua confianga no governo. Quando digo

“confianga”, quero dizer o quanto vocé acredita que 0 governo € capaz e ira agir

da forma como vocé espere que um governo atue em prol do interesse publico.

Ou seja, que ele vai corresponder regularmente as expectativas que vocé tem

em relagdo a um bom governo.

Quando eu lhe perguntar se uma situagéo afeta sua confianga, estou interessando
se aumenta, diminui sua confianga de forma significativa, ou se é irrelevante.
Fique a vontade para dar uma percepgéo subjetiva de intensidade, como “afeta

muito” ou “afeta pouco”.

Também quero destacar que nao estamos falando de um governante especifico,
mas de como as situagdes que vou apresentar afetam sua visdo sobre as

atividades voltadas para atender ao interesse publico no dia a dia.

Vamos comegar com suas percepg¢des mais gerais:

7. Que comportamentos, posturas ou agdes do governo (ou auséncia deles)
levam vocé a confiar MENOS no governo?

8. Que comportamentos, posturas ou agdes do governo (ou auséncia deles)
levam vocé a confiar MAIS no governo?

9. Falando sobre transparéncia agora: vocé NAO conseguir obter
informacgdes que vocé necessita ou deseja para o seu trabalho ou sobre a
atuacao do governo afeta sua confianga?

a. E na situagdo contraria: conseguir as informagdes que vocé
necessita ou deseja, afeta sua confianga?

b. E como sua confianga é afetada quando esses transparéncia
funciona bem, mas demonstra um mal desempenho do governo, mal

uso de recursos, uma ma decisdo ou outra situagao negativa?
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C.

d.

O governo publicar isso, proativamente, impacta a sua percepgao de

confianca?
A facilidade (ou dificuldade) para conseguir uma informacao afeta

sua confianga?

10.Falando agora de participacao social:

a.

A possibilidade de organiza¢des da sociedade civil participarem de

processos para desenhar ou melhorar politicas e servigos publicos

afeta a sua confianca?

Perceber que participacdo foi considerada e contribuiu para a

politica ou servico afeta sua confiangca?

Mesmo se ela foi considerada e n&o foi acatada ou nao prevaleceu?

d. E a falta ou inexisténcia de espacgos de participacdo afeta a sua

confianga?

A realizacao desse tipo de processos participativos sobre tema de
interesse, sem que A SUA organizagdo possa participar, afeta sua
confianca?

De que forma o perfil de atores nesses processos de participagao
afeta sua confianca?

Medidas que de alguma forma restrinjam a atuagao de organizagdes

como a sua afetam sua confianga?

11.Agora vamos falar brevemente sobre integridade publica:

a.
b.

f.

A descoberta de casos de corrupgao afeta sua confianca?

O fato de o caso ser descoberto e revelado pelo proprio governo, de
alguma forma, impacta de maneira diferente sua confianga?
Retrocessos nas medidas de combate a corrupgao afetam sua
confianga?

Anuncios de medidas de combate e prevencgao a corrupgao afetam
sua confianga?

Impunidade de autoridades ou servidores publicos por
irregularidades ou ilegalidades afeta sua confianga?

E a punicéo?

12. Estamos chegando ao fim, falaremos de como o governo presta contas e

da respostas as necessidades da sociedade:

a.

Ter respostas as suas sugestdes, reclamacodes e peticdes a
administracao publica afeta sua confianca?
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g.

E de que a forma a resposta ser dada, mas nao ser a desejada,
afeta sua confianca?
E de que forma NAO ter resposta afeta sua confianca?

A acao do governo para responder a um problema evidenciado por
sua organizacao afeta sua confianga?

Como a falta de posicionamento ou de agdo do governo diante de
um problema evidente afeta sua confianga?

A boa atuacgéao dos érgéaos de controle, como CGU e TCU, afeta sua
confianga?

O governo facilitar e estimular o controle social afeta sua confianga?

13.Por fim, duas perguntas, qual dessas caracteristicas de um governo vocé

considera mais importante para aumentar sua confianca:

I. Ser transparente e permitir que vocé entenda decisbes e acesse

facilmente dados ou informacgdes que precisa, ndo importa o motivo.

II. Ter espacos de didlogo e de participacdo social que realmente

funcionem e trabalhar com a sociedade na tomada de decisoes.

lll. Sem escandalos de corrupgado, zelando pela integridade e pelo

interesse publico no uso dos recursos publicos e na tomada de

decisoes.

IV. Ser responsivo as demandas da sociedade, isto é, dar respostas

(negativas ou positivas) as suas sugestoes, reclamagdes, solicitagcdes

e problemas que sao apresentados.

14.qual dessas caracteristicas de um governo vocé considera mais importante

para diminuir sua confianca:

A. NAO ser transparente ou criar dificuldades para que vocé entenda

decisbes ou para acessar facilmente dados ou informagdes que
precisa, nao importa o motivo.

NAO ter espacos de didlogo ou participacéo social e n&o interagir
com a sociedade na tomada de decisdes.

Corrupgao, falta de zelo pelo bem publico, condutas ilegais ou
imorais por servidores e autoridades.

NAO dar respostas (negativas ou positivas) as sugestdes,

reclamacdes e solicitagdes e problemas que sao apresentados.
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15.Gostaria de acrescentar mais alguma percepgao relevante que, ao longo
da nossa conversa, tenha chamado a sua atencdo, acerca da construgao

da sua confianga no governo?
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ANEXO Il = TERMO DE CONSENTIMENTO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

PARA ENTREVISTAS EM PROFUNDIDADE

Eu, abaixo assinado, aceito o convite para participar da pesquisa e confirmo que [selecione os itens
abaixo]

1. Li e entendi todas as informagdes sobre a pesquisa “Impactos das politicas de governo aberto na
confianga nos governos”, detalhadas abaixo

2. Foi-me dada a oportunidade de fazer perguntas sobre o estudo e sobre minha participagao.

3. Estou participando deste estudo de forma voluntaria.

4. Estou ciente que posso me recusar a participar do estudo, ou retirar meu consentimento a qualquer
momento, sem precisar justificar. Se desejar sair da pesquisa, ndo sera questionado o porqué tampouco
sofrerei qualquer prejuizo. Ao sair do estudo, meus dados coletados serdo destruidos.

5. Estou ciente que meu nome real NAO vai ser divulgado ou usado em relatérios, publicacdes ou em
qualquer material de divulgagdo da pesquisa. Nenhum metadado (dados sobre outros dados) sera
apresentado de forma que minha participagdo seja identificada ou rastreada.

6. Compreendo que as informagdées fornecidas durante a entrevista serdo processadas, protegidas e
usadas exclusivamente para fins de pesquisa académica e sem a identificacdo do entrevistado.

7. Estou ciente que o pesquisador principal poderd usar os dados para atividades de pesquisa futura,
respeitando os termos explicitados neste formuldrio e na carta de informagdo ao participante.

8. Autorizo que essa conversa seja gravada somente para fins de pesquisa e para uso exclusivo do
pesquisador. Os esclarecimentos necessarios foram fornecidos e explicados. Terei a possibilidade de
revisar as gravagoes dentro de 8 (oito) dias a partir da data da entrevista.

Participante do estudo

Nome Assinatura Data

Pesquisador

Declaro que eu ofereci uma explicagdo clara e detalhada sobre o estudo e me coloco a disposicdo, a qualquer tempo,
para esclarecer duvidas pelo telefone 61 XXXXX-XXXX.

Nome Otavio Moreira de Castro Neves
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