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O PROCESSO DE CONSTRUCAO DO GOVERNO ABERTO NO BRASIL: reflexdes
pautadas na formacao de agendas piiblicas

1. INTRODUCAO

O debate sobre o Governo Aberto ¢ uma demanda mais que atual no contexto das
relacdes entre Estado, governo, organizac¢des e sociedade. De fato, presencia-se, em termos
globais, uma crescente percepcao social de que o Estado por si s6 ja ndo € capaz de, sozinho,
implementar politicas publicas capazes de corresponder aos anseios de outras esferas relevantes
no ambito da agenda governamental. Vemos, entdo, o questionamento se as atuais institui¢des
publicas sdo realmente suficientes para dar conta da volatilidade presente nos atores de interesse
publico. A agenda sobre governo aberto, parte inclusive, desta concepc¢do de que é preciso trazer
os interesses para o debate central e, a partir deles, implementar acdes e construir institui¢oes
mais abertas, transparentes e cooperativas (LACERDA; HELAL; CABRAL, 2017).

No contexto brasileiro, essa percep¢do comecou a ser discutida e implementada com
o processo de constru¢do da Nova Republica, que se iniciou em 1985 com a eleicao indireta do
governo Tancredo Neves e José Sarney. ApoOs a ditadura militar (1964-1985), buscou-se inserir
premissas do modelo democratico que proporcionassem a relacdo do Estado com a sociedade
civil, envolvendo a questdo da transparéncia, responsabilizacdo dos atores governamentais,
participacdo deliberativa, visando melhoria dos servicos publicos, além da utilizacdo de
importantes ferramentas inovadoras, tal como a internet, para o desenvolvimento e a¢des mais
democraticas do pais (DALENOGARE; SANO, 2017).

Nesta circunstancia, surgiu o Governo Eletronico (GE), mais precisamente no final da
década de 1990, que por meio da utilizacdo de tecnologias de informac¢do e comunicacio
(TICs), visava proporcionar uma moderniza¢do da gestdo publica, proporcionando uma maior
agilidade, eficiéncia e universalizacio dos processos operacionais e administrativos dos
governos e seus servicos, bem como a facilitagdo de acesso as informagdes pelos cidadaos. O
objetivo do Governo Eletronico € trazer uma maior transparéncia da administragdo publica em
sua prestacdo de contas para com a sociedade, buscando gerar um maior interesse dos cidadaos
em participar das tomadas de decisdes governamentais (DINIZ et al., 2009).

No entanto, o GE nao foi o suficiente para se obter esse engajamento da sociedade,
mas a partir de suas ideias surgiu, em 2009, através de uma iniciativa do governo dos Estados
Unidos, um movimento denominado Open Government (Governo Aberto), que foi
desenvolvido com o intuito de promover a transparéncia, maior participacdo da sociedade, além
de combater a corrupcao e utilizar o Governo EletrOnico, programas e acoes, visando tornar a
administracao publica mais aberta, eficiente, responsavel e democratica (LAMBOGLIA et al.,
2017; FREITAS; DACORSO, 2014).

Desde o inicio do movimento, o governo brasileiro dialogou com os Estados Unidos e
outros paises interessados, com o objetivo de produzir e firmar compromissos voltados para
transparéncia, participacao cidada, o combate a corrupgio e a utilizacao de tecnologias de forma
a fortalecer a governanga (NEVES, 2013). Sendo oficializado, em 2011, o Open Government
Partnership (Parceria para o Governo Aberto), em que os paises ingressantes deveriam assinar
uma Declaragdo de Governo Aberto e a apresentacdo de um plano de acdo que contivesse as
principais acdes governamentais baseada nas diretrizes desse movimento: transparéncia,
participacao cidada, inovacdo tecnoldgica e prestacdo de contas, tornando os governos mais
abertos, responsaveis e eficazes (FREITAS; DACORSO, 2014).



O Governo Aberto é considerado como um novo modelo de governanga, em que 0s
cidaddos possuem um papel fundamental junto ao poder publico, sendo sua participacdo ativa
na formulacdo das politicas publicas e também tendo controle sobre os atos dos gestores
publicos (LACERDA; HELAL; CABRAL, 2017), por meio do acesso as informacdes
disponiveis em portais governamentais, normalmente. Ademais, pode-se considera-lo como um
modelo relacional, por estar vinculado ao modelo de democracia agregativo, visando construir
uma relacdo entre o governo e a sociedade, em que € necessdrio transformar de forma
substantiva seu aparato administrativo, seus produtos e o meio que interage com a sociedade
(CRUZ-RUBIO, 2015).

A atuagao do campo de politicas publicas, nas referidas mudangas ocorridas nos paises,
se dd por meio do processo de suas formulacdes, em que o governo analisa suas acdes
estabelecidas, e caso necessario, propde mudangas no caminho dessas a¢des, de modo a atender
seus propdsitos. Assim sendo, a elaborac@o de novas politicas piblicas que abarcam programas,
acoes e legislacdes, tem como intuito produzir resultados ou mudancgas desejadas na sociedade,
visando alcancar o bem-estar dos cidaddos e o interesse publico (LOPES; AMARAL;
CALDAS, 2008; SOUZA, 2006).

Diante desta contextualizacdo, pergunta-se: em que medida o processo de
desenvolvimento de politicas publicas de informacao influenciou na formacao de agenda
publica sobre Governo Aberto no Brasil? Enfim, cabe, neste artigo, explorar esta questio a
partir do seguinte objetivo: analisar a formacdo da agenda de politicas publicas sobre Governo
Aberto no governo federal brasileiro, a partir dos processos e diretrizes implementadas desde
1988 a 2011.

Para sua operacionalizacgdo, esse estudo esta estruturado em sete se¢des, contando com
esta introducdo. Na proxima secao serdo mostrados os conceitos sobre a formacdo de agenda
governamental e governo aberto. Na terceira secdo, o objetivo € mostrar de forma detalhada a
metodologia que se pretende utilizar para alcancar o objetivo estabelecido no estudo. J4 na
quarta, quinta e sexta secdo, serdo desenvolvidos os resultados referentes ao que foi proposto
na metodologia, com o intuito de responder os questionamentos feitos na pesquisa. Por fim, na
ultima secdo, pretende-se realizar um fechamento do artigo, levantando reflexdes com base no
que foi desenvolvido ao longo do trabalho.

2. A FORMACAO DE AGENDAS PUBLICAS DE GOVERNO ABERTO

No processo de formagdo da agenda de politicas, o termo ‘agenda’ € definido como
sendo um conjunto de questdes, demandas e problemas, em que os governantes selecionam e
priorizam como objetos de sua ag@o a serem resolvidos, ou seja, o governo delibera se vai
decidir ou n3o um problema especifico. Por conseguinte, esse processo é considerado
sistematico e altamente competitivo entre os atores politicos, que visam inserir suas questoes,
para serem consideradas e efetivamente tratadas, na agenda governamental (RUA, 2014;
SUBIRATS, 2006; VILLANUEVA, 1993).

A identificacdo de problemas nesse processo pode vir tanto do ambiente interno como
do ambiente externo dos governos. No primeiro caso, o governo possui quase todo o controle
sobre o processo de definicdo do problema, bem como na articulacdo da questdo. Isso confere
poder ao governo de inserir na agenda formal um determinado assunto, sem necessariamente
haver uma queixa reconhecida publicamente. Ja no segundo caso, as demandas surgem a partir
do ambiente ndo governamental, logo, tem-se um processo de ganhar relevancia para ser
integrado na agenda do governo, podendo ser resultado de pressdes exercidas por individuos,
grupos ou organizagdes ndo governamentais (WU et al., 2014).

A defini¢do de um problema envolve vdrios fatores, além de sua relevancia a ser
considerada. Um exemplo disso sdo os custos € os beneficios de cada alternativa que devem ser
avaliadas pelos atores envolvidos na formulacdo, bem como a verificagdo dos possiveis efeitos
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indesejdveis da implementacdo de determinadas solugdes encontradas, de modo a escolher a
solu¢do mais vidvel (SUBIRATS, 2006). Além disso, leva-se em consideragao as limitagdes
politicas, econdmicas, sociais ou organizacionais existentes no ambito de politicas publicas.
Contudo, ressalta-se que essas limitagdes, por mais que reduzam o espago dos atores
responsaveis, contribuem em um direcionamento melhor das acdes para a execucdo dos
objetivos estabelecidos (SUBIRATS, 2006; WU et al., 2014).

Com relacdo aos fatores influentes no processo de formacdo da agenda, os atores
politicos e processos de evidenciacdo dos temas sdo os que mais afetam essa formacao. Segundo
Rua (2014), os atores politicos podem ser classificados por diferentes tipologias, tais como:
atores governamentais, que sdo politicos eleitos e nomeados, servidores publicos, empresas
publicas, dentre outros cargos e instituicdes diretamente ligadas ao governo; e atores nao
governamentais, que abrangem os grupos de pressdo, instituicdes de pesquisa, consultores,
sindicatos e associacdes civis de representacdo de interesses, empresas privadas, dentre outras
organizacdes que estdo ligadas indiretamente ao setor publico.

Focando ainda nos atores politicos, tem-se outra tipologia que contribui para a
diferenciacgdo entre eles, com base no critério do grau de exposi¢ao publica, sdo: atores visiveis,
que estd relacionado aqueles que recebem expressiva aten¢cao da midia e da sociedade civil, tais
como presidente da republica, movimentos sociais, liderangas parlamentares, dentre outros; e
atores invisiveis, que exercem o papel de influenciarem na delimitacdo das alternativas para
resolucao dos problemas, que compdem consultores especializados, assessores dos ministros,
académicos e outros (RUA, 2014; RAEDER, 2014).

Ja o outro fator que influéncia na formacdo de agenda, o processo de evidenciagdo de
temas, traz uma variagdo em seu processo, assim como o reconhecimento de um problema, a
partir de crises e informagdes sobre determinado assunto, por meio de indicadores, pesquisas e
outros, bem como o fluxo da politica, que de acordo com Rua (2014, p. 65) “envolve o clima
ou sentimento nacional com relagdo aos governos e aos temas, as forgas politicas organizadas
e a disputa interpartidaria e eleitoral”, dentre outras variagoes.

No que diz respeito ao Governo Aberto, o mesmo pode ser considerado como um novo
modelo de governanca, em que os cidaddos possuem um papel fundamental junto ao poder
publico, sendo sua participacdo ativa na formulacdo de politicas publicas e também tendo
controle sobre os atos dos gestores publicos (LACERDA; HELAL; CABRAL, 2017), por meio
do acesso as informagdes disponiveis em portais governamentais, normalmente.
Especificamente, pode-se considerd-lo como um modelo relacional, por estar vinculado ao
paradigma de democracia agregativo, visando construir uma relagdo entre o governo e a
sociedade, em que € necessdrio transformar de forma substantiva seu aparato administrativo,
seus produtos e o meio que interage com a sociedade (CRUZ-RUBIO, 2015).

No que se refere a sua origem, o termo ‘Governo Aberto’ sempre foi considerado uma
questao relevante. O primeiro registro sobre o termo, segundo Oliveira e Ckagnazaroff (2018),
foi em Londres, Reino Unido, em 1811, com a obra Principles of the Constitution of
Governments de William Cuninghame. Este autor trabalhava a igualdade na garantia dos
direitos civis de todos os cidaddos como a no¢do de um governo aberto. Ja em 1875, o termo
volta a aparecer na Filadélfia, Estados Unidos (EUA), na obra Fears for Democracy Regarded
Jrom the American Point of View de Charles Ingersoll, em que € relacionado a liberdade do
povo para agir junto as organizagdes governamentais. No ano de 1957, durante o Movimento
pela Liberdade de Informacgdo dos EUA, o termo € explorado no artigo The Open Government
Principle: Applying the Right to Know Under the Constitution de Wallace Parks, em que é
compreendido como sendo um sind6nimo de acesso a informagdo governamental para a
sociedade (OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2018).

O termo Governo Aberto continuou sendo relacionado ao acesso as informacodes
governamentais, ao longo das décadas, sendo modificado apenas 2009, com o surgimento do
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movimento de Governo Aberto nos Estados Unidos, quando o Presidente Barack Obama
publicou um memorando referente a Transparéncia e Governo Aberto (BERBERIAN;
MELLO; CAMARGQO, 2014; LAMBOGLIA et al., 2017; OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF,
2018). Este memorando foi constituido baseado em trés pilares essenciais: a) transparéncia, na
questao de divulgar as informagdes governamentais aos cidaddos; b) participagdo, no caso da
populagdo, no intuito de gerar maior eficdcia no governo e tomada de decisdes de qualidade; e
c) colaboracdo, no sentido da sociedade civil se engajar ativamente com as atividades
governamentais. Essa iniciativa dos Estados Unidos, acabou repercutindo em outros paises, que
optaram por abrir seus dados a sociedade (BERBERIAN; MELLO; CAMARGO, 2014; CRUZ-
RUBIO, 2015; MCDERMOTT, 2010).

No ano de 2011, oficializou-se a Parceria para Governo Aberto (Open Government
Partnership — OGP) entre paises interessados em aderir a inciativa. Os fundadores dessa
parceria internacional foram: Brasil, Estados Unidos, Reino Unido, Indonésia, Africa do Sul,
Meéxico, Filipinas e Noruega (JARDIM; NETO, 2016), nos quais assinaram a Declaracdo do
Governo aberto se comprometendo a haver uma abertura de seus governos para a sociedade,
sendo responsdveis por fortalecer a questdo da transparéncia, integridade, participacao social e
0 acesso a tecnologias que proporcionem uma maior permeabilidade entre a esfera publica e
social. No entanto, levando em considera¢do as peculiaridades de cada pais (DALENOGARE;
SANO, 2017; NEVES, 2013).

O foco do OGP visa abordar o combate a corrupcao, o fortalecimento da democracia
e dos direitos humanos e transformar a governanga ptblica (JARDIM; NETO, 2016). Além
disso, o objetivo central desta inciativa internacional foi difundir e estimular globalmente
praticas governamentais referentes a transparéncia dos governos, o acesso as informacdes
publicas e participagdo ativa da sociedade (BRASIL, 2018a).

Com relacdo aos pilares citados anteriormente, como a implementacdo do OGP,
ocorreram modificacdes em suas essenciais, uma vez que a gestao publica busca proporcionar
a inovacdo e o crescimento econdmico, por meio da disponibilizagdo de dados em formatos
digitais, com o intuito de serem reutilizaveis, podendo ter pouca ou nenhuma restricdo de
acesso. Normalmente, esses dados se encontram disponiveis em portais especificos, facilitando
a localizacdo dos mesmos. No entanto, ressalta-se que é imprescindivel que haja um interesse
e engajamento da sociedade nas consultas desses dados, para que o governo tenha um retorno
sobre suas decisdes tomadas, bem como saber as principais necessidades dos cidaddos, para
que se desenvolva agdes ou programas eficientes (SCASSA, 2014).

Portanto, os principios fundamentais estabelecidos nessa parceria internacional foram:
a) transparéncia, que € o fornecimento de informacdes governamentais aos cidaddos, de modo
que seja de fécil entendimento, livre acesso e seguindo o padrio de dados abertos; b)
participacao cidada, em debates de melhoria da administracao publica, no sentido de colaborar
e propor contribui¢des relevantes; c¢) accountability, que é o estabelecimento de normas e
mecanismos, no qual os atores publicos devem justificar suas a¢des, fazendo assim a prestacao
de contas para a sociedade civil e tomando consciéncia da sua responsabilidade perante o pais;
d) e tecnologia e inovacdo, que compreende a utilizacdo de tecnologias inovadoras para
promover o acesso a informacdo, participagdo cidada e outros aspectos democraticos
(DALENOGARE; SANO, 2017).

3. METODOLOGIA

Como forma de atingir o objetivo proposto no artigo, foi realizada uma pesquisa
documental para a obtencdo dos dados pretendidos. Portanto, neste contexto, o estudo em
questao, baseou-se em termos de coleta de dados em: a) documentos, tais como leis, decretos,
projetos de leis, atos normativos, dentre outros, que contribuiram para a formagao de agenda de
politicas publicas de Governo Aberto no Brasil, a partir de 1988, com a implementacdo da nova
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Constitui¢do Federal brasileira, até 2011, quando ocorreu a oficializacdo da Parceria para o
Governo Aberto; b) fontes bibliograficas que ajudaram a construir o contexto do
desenvolvimento da administracdo publica brasileira. No que se refere as fontes de investigacdao
utilizadas, as principais foram: Congresso Nacional, Camara dos Deputados Federais, Senado,
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e Portal da Parceria para o Governo Aberto. Para as fontes
bibliogréficas, utilizou-se de livros e de artigos presentes nos periédicos CAPES.

Para a pesquisa documental, a coleta foi feita entre 8 a 12 de outubro de 2018 e resultou
em 5 leis, 10 decretos, 1 ato do presidente, 1 projeto de lei, 3 artigos da Constitui¢do Federal e
1 portaria da CGU. Para uma melhor visualizacdo, os instrumentos legislativos se encontram
listados na Figura 1.

Instrumentos Ano Ementa

Incisos:

XIV - é assegurado a todos o acesso a informacgdo e
resguardado o sigilo da fonte, quando necessdrio ao
exercicio profissional,

Constituicio Federal - art. 5° 1988 XXXIIT - todos tém direito a receber dos 6rgaos
publicos informacdes 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 seguranga da
sociedade e do Estado;

Inciso:
Constituicao Federal - § 3° 1988 II - o acesso dos usudrios a registros administrativos e
do art. 37 a informacdes sobre atos de governo, observado o

disposto no art. 5°, X e XXXIII;

Cabe a administracdo ptiblica, na forma da lei, a gestdo
1988 da documentacdo governamental e as providéncias
para franquear sua consulta a quantos dela necessitem

Constituicao Federal - § 2°
do art. 216

Dispde sobre a politica nacional de arquivos ptblicos e

Lein®8.159 1991 privados e da outras providéncias.

Dispde sobre a instituicio do Programa de
Acompanhamento Gerencial de Gastos e Avaliacdo
Institucional no ambito da Administragdo Publica
Federal, e dé outras providéncias.

Decreto n° 2.272 1997

Regulamenta o art. 23 da Lei n°® 8.159, de 8 de janeiro
de 1991, que dispde sobre a categoria dos documentos
publicos sigilosos e o acesso a eles, e dd outras
Decreto n° 2.134 1997 providencias.
Art. 23 - Decreto fixard as categorias de sigilo que
deverdo ser obedecidas pelos Orgdos publicos na
classificacdo dos documentos por eles produzidos.

Lei Complementar n° 101 - Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
Lei de Responsabilidade 2000 responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
Fiscal (LRF) providéncias.

Dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder

Decreto n® 3.591 2000 Executivo Federal e d4 outras providéncias.

Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administracdo Financeira
Lei n° 10.180 2001 Federal, de Contabilidade Federal ¢ de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, e da outras
providéncias.




Instrumentos ‘ Ano Ementa ‘

Revoga o Decreto n° 2.134/1997 e dispde sobre a
salvaguarda de dados, informagdes, documentos e
Decreto n° 4.553 2002 materiais sigilosos de interesse da seguranca da
sociedade e do Estado, no ambito da Administracio
Publica Federal, e d4 outras providéncias.

Dispde sobre o Conselho de Transparéncia Publica e

Decreto n® 4.923 2003 Combate a Corrupgdo, e dd outras providéncias.
Dispde sobre a divulgacdo de dados e informagdes
Decreto n® 5.482 2005 pelos 6rgdos e entidades da administracdo publica

federal, por meio da Rede Mundial de Computadores -
Internet.

Regulamenta a parte final do disposto no inciso
Lein® 11.111 2005 XXXIII do caput do art. 5° da Constituicao Federal e
d4 outras providéncias.

Institui Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo

Decreto n” 6.029 2007 Federal, e d4 outras providéncias.

Regulamenta o Programa “Um por Todos e Todos por

Portaria n” 2.308/CGU 2008 Um! Pela ética e cidadania”.

Institui, no ambito do Poder Executivo federal, a
Decreto n° 6.666 2008 Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais - INDE, e
da outras providéncias.

Acrescenta dispositivos a Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal e dd outras providéncias, a fim de
determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execugdo
orcamentdria e financeira da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Lei Complementar n° 131 -
Lei da Transparéncia/Lei 2009
Capiberibe

Regula o acesso a informacdes previsto no inciso
XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3°do art. 37 eno §
2° do art. 216 da Constituicdo Federal; altera a Lei n°
2010 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n°
11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n°
8.159, de 8 de janeiro de 1991; e d4 outras
providéncias.

Projeto de Lei n° 4 - Lei de
acesso a informacao

Dispde sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema
integrado de administragdo financeira e controle, no
Decreto - n° 7.185 2010 ambito de cada ente da Federacdo, nos termos do art.
48, pardgrafo dnico, inciso I1I, da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, e da outras providéncias.

Dispde sobre a criagdo do Grupo de Trabalho destinado
a sistematizacdo de instrumentos de participa¢do

Ato do Presidente 2011 popular digitais e ndo digitais da Cémara dos
Deputados.
Decreto 2011 Institui o Plano de Ac¢@o Nacional sobre Governo

Aberto e da outras providéncias.

Figura 1: Instrumentos de Politicas Publicas Federais
Fonte: Elaboracdo propria de acordo com os dados da pesquisa.

ApO6s essa coleta, realizou-se uma andlise buscando seguir os marcos histéricos que
contribuiram para o desenvolvimento da gestdo publica, por meio do campo tedrico
estabelecido, bem como os instrumentos das politicas publicas que influenciaram a formacao
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da agenda de Governo Aberto. Também foi feita uma andlise de contetddo, seguindo trés etapas,
conforme Bardin (2002), que sdo: pré-andlise, exploragdo do material e tratamento dos
resultados, inferéncia e interpretacdo (BARDIN, 2002). Nessa andlise, buscou-se categorizar as
principais caracteristicas que construiram o Governo Aberto, sendo identificadas: a natureza
dos instrumentos; identificacdo do problema, que foram definidas em: Corrupgao, auséncia de
transparéncia e doutrinacao; e o tipo de abordagem, que compreende: fiscalizag¢do, prestacdo de
contas, acesso a informacao, tecnologia e inovacao, participacdo cidada.

Por fim, para maior embasamento da andlise de contetdo, foi utilizado o software
Iramuteq, que por meio do seu ambiente R, realizou tratamentos e andlise estatistica com dados
de relacdo intra-textos (SANTOS et al., 2017). Com base nisso, foi realizado andlises do corpus
dos textos obtidos e de suas similitudes. Logo, apresenta-se no préximo tépico os resultados
dessas andlises.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 Analise Descritiva dos Marcos Historicos das Politicas de Informacao na Gestao
Publica no Brasil apés 1988

O foco deste estudo comeca no periodo ap0s a ditadura militar (1964-1985), em 1985,
quando José Sarney assume a presidéncia no Brasil e durante seu governo busca combater os
problemas burocréticos que se agravaram ao longo da ditadura, tais como o descontrole
financeiro, a falta de responsabilizagcdo dos governantes e burocratas diante da sociedade, dentre
outros fatores. O governo Sarney realizou algumas alteracOes na estrutura estatal brasileira,
sendo uma das principais as reformas das finangas publicas, que fracassou, devido a falta de
legitimagdo politica, gerando grandes obstaculos a serem superados, a criacdo, em 1986, da
Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) e a Constitui¢do Federal de 1988, que
contribuiu, principalmente, na questdo do fortalecimento do controle externo e da transparéncia
governamental, que no caso seria por meio do acesso a informacdo sobre o governo ao seus
cidaddos, trazendo assim mudangas essenciais para a democratizacdo do pais (ABRUCIO;
PEDROTT; PO, 2010).

O primeiro instrumento que contribuiu para esse acesso a informagdo foi a
Constitui¢io Federal de 1988, no inciso XIV e XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37
e no § 2° do art. 216. Esses artigos visaram assegurar o direito do cidadao de ter esse acesso,
independentemente do tipo de interesse do mesmo, sendo excecao caso a informac¢do envolva
a seguranca da sociedade e do Estado. Além disso, determinou-se que a responsabilidade seria
da administragdo publica em gerir esses documentos e disponibiliza-los para o cidadao.
Posteriormente, instituiu-se a Lei n® 8.159/1991, que estruturou a Politica Nacional de Arquivos
Publicos e Privados, sendo novamente enfatizado, em seu art. 4°, a questdo do direito dos
cidaddos em ter acesso as informacgdes e as excecdes que mantém o sigilo de determinada
informacao.

Segundo Farah (2016), foi a partir da CF/1988 que foram desenvolvidos mecanismos
com o intuito de proporcionar uma maior participacdo de novos atores na andlise de politicas
publicas, tais como:

conselhos gestores de politicas publicas, orcamento participativo, conferéncias
setoriais, audiéncias publicas, entre outros, contribuiu para a diversificagdo do 16cus
da andlise de politicas. Essa passou a ser realizada também por um perfil diversificado
de organizagdes, fora do Estado, como organiza¢des ndo governamentais, think tanks,
centros de estudos e associagdes empresariais (FARAH, 2016, p. 971).

Contudo, percebeu-se ao longo da década de 1990, que a Constitui¢ao Federal de 1988
ndo foi o suficiente para a resolugdo dos problemas presentes na administracdo publica
brasileira. Logo, no governo de Collor (1990-1992) trabalhou-se duas ideias: Estado minimo e
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o conceito de marajds, que visava o combate a corrup¢do. Sendo o resultado desastroso, uma
vez que o governo alterou importantes estruturais estatais, bem como foi marcado por uma vasta
corrupg¢do e utilizagdo indevida do poder estatal a favor de determinado grupo politico. J4 o
governo de Itamar Franco (1992-1994), ndo teve grandes iniciativas reformistas, permanecendo
apenas nos diagnésticos da administracio piiblica (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

O governo de Fernando Henrique Cardoso, iniciado em 1995, foi marcado pela
Reforma Bresser Pereira, naquele mesmo ano, que foi o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
de Estado — PDRAE, elaborada por Luis Carlos Bresser-Pereira, que trazia uma proposta
baseada no novo modelo denominado de Administragdo Publica Gerencial ou Nova Gestdao
Piblica (ABRUCIO; PEDROTTI; PO, 2010; COSTA, 2008).

Esse modelo, conhecido como Reforma Bresser, segundo Secchi (2009), € normativo
p6s-burocrético, que tem seus principios focados na eficiéncia da prestacao de servigo, eficacia,
produtividade, prestacdo de contas, além de ser voltado para as préticas do setor privado, logo,
€ orientado para o servico e os cidadios s@o vistos como clientes. Contudo, por mais que o
modelo do gerencialismo tenha contribuido para delimitar a organizacdo do aparelho do Estado
e suas praticas de gestdo, o mesmo sofreu questionamentos e criticas referente a sua efetividade
(PAES DE PAULA, 2005).

A principal critica que se aborda € devido o modelo ter sido direcionado mais para as
areas de econdmico-financeiro e institucional-administrativo, acabando por prejudicar o grau
de inovacdo e a questdo da participacao social mais ativa. Ademais, por seguir os principios da
administracio do setor privado, ndo atendeu as especificidades existentes no poder publico e
nem as demandas sociais, elaborando modelos e praticas administrativas ineficientes (PAES
DE PAULA, 2005).

Ressalta-se que apds a Reforma Bresser Pereira, ocorrida em 1995, foi instituido o
decreto n° 2.134/1997, que regulamentava o art. 23 da Lei n° 8.159/1991, com o objetivo de se
ter uma estrutura sobre as categorias de sigilo de informacdo. No final da década de 1990,
durante o governo de Cardoso, surgiu o governo eletronico, com o objetivo de modernizar a
administracao publica brasileira, por meio da utilizacdo de TICs para a prestacdo de servigos
publicos para a sociedade. Como resultado, o Governo eletronico possibilitou a organizagao de
informacdo do setor publico, bem como a reducdo de custos, o aumento da transparéncia,
devido ter uma maior prestacdo de contas do governo, integracdo entre os governos, dentre
outros beneficios (ABRUCIO; PEDROTI, PO, 2010; DINIZ et. al., 2009; ROVER, 2009).

No que concerne a prestagdo de contas e gestdo fiscal, foi implementado o decreto n°
2.272/1997, que instituia o Programa de Acompanhamento Gerencial de Gastos e Avaliacao
Institucional no ambito Federal, bem como a lei complementar n° 101/2000, nomeada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que determinava normas na gestdo fiscal de financas publicas,
e decreto n° 3.591/2000, que estruturava o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal.

Entre a transi¢cao do governo de Fernando Henrique Cardoso com o governo Lula, mais
especificamente no periodo de 2001 a 2005, o modelo de Gestdo Social ou Novo Servigco
Publico voltou a ganhar forca no setor ptiblico. Esse modelo surgiu por meio dos movimentos
sociais na década de 1960 no Brasil (GONCALVES; KAUCHAKIJE; MOREIRA, 2015; PAES
DE PAULA, 2005), trazendo uma visdo mais democrdtica focada no real interesse publico,
fazendo os gestores publicos terem uma orientacdo voltada para os cidaddos e ndo para
consumidores. Acredita-se que quando se considera as pessoas como cidaddos, o bem comum
prevalece, focando nas consequéncias que afetaram a comunidade a longo prazo, e ndo em
satisfazer seus proprios interesses, o que € o caso do consumidor (DENHARDT, 2012).

Na percepc¢dao de Denhardt (2012), os principios que o modelo do Novo Servico
Publico traz em sua concepgdo, pode ser destrinchado da seguinte forma: servir cidadaos, ndao
consumidores; perseguir o interesse publico; dar mais valor a cidadania e ao servigo publico do
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que ao empreendedorismo; pensar estrategicamente, agir democraticamente; reconhecer que a
accountability ndo € simples; servir em vez de dirigir; e dar valor as pessoas, ndo apenas a
produtividade (DENHARDT, 2012).

Com relagdo as criticas desenvolvidas sobre o modelo, uma das principais se refere ao
termo ‘Gestdo Social’. Segundo Cancgado, Tendrio e Pereira (2011), essa defini¢do é muito
abrangente, convencional e ambigua, sendo melhor empregar o termo ‘Gestdo Emancipadora’
ou ‘Gestdo Solidaria’. Além disso, ¢ debatido a questdo do despreparo da sociedade, em geral,
para atuarem ativamente no processo legislativo referente a elaboracdo de politicas ptblicas,
por exemplo. Logo, para que isso ocorra, é imprescindivel a educacdo, gerando uma
qualificacdo técnica e politica para se ter uma participacio efetiva (CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2011).

Nesse periodo (2001-2005) foi implementado a Lei n® 10.180/2001, que organiza e
disciplina os sistemas como de Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracio
Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
Revogado o decreto n° 2.134/1997, sendo substituido pelo decreto n° 4.553/2002, que
enfatizava também sobre o sigilo de informagdes. Além da implementacdo do decreto n°
4.923/2003, que dispunha sobre o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao.
Com relacdo ao acesso a informacao, foi instituido a Lei n° 11.111/2005, que regulamenta o
inciso XXXIII do art. 5°, ja mencionado anteriormente, bem como o decreto n® 5.482/2005, que
traz a modernizagdo da divulgacdo de dados e informagdes pelo setor publico, passando a ser
feita por meio da internet.

No que diz respeito a ética e cidadania, foi implementado o decreto n° 6.029/2007,
referente ao Sistema de Gestio da Etica do Poder Executivo Federal e a portaria da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) n® 2.308/2008, que trabalha o Programa “Um por Todos
e Todos por Um! Pela ética e cidadania” que dissemina nas escolas o assunto da ética e
cidadania. Ainda em 2008, houve o decreto n° 6.666, que visava a Infraestrutura Nacional de
Dados Espaciais — INDE, sendo que esta entidade da suporte para o monitoramento e avaliacdo
das politicas publicas, podendo verificar seu impacto no territério (BRASIL, 2018b).

Sobre a lei complementar n°101-200, foi acrescentada de dispositivos referente a
disponibilidade em tempo real de informagdes contdbeis, tais como receitas, despesas,
orcamento, dentre outros, da lei complementar n® 131/2009, denominada de Lei da
Transparéncia/Lei Capiberibe. Em 2010, comecou-se a ser elaborado a Lei de acesso a
informacdo, Projeto de Lei n® 4/2010, que tinha como inten¢do juntar a legislagdo referente a
esse tema e formar apenas um instrumento referente ao direto do cidadao de acessar as
informacdes da esfera publica, bem como suas excecdes, e teve a implementacdo do decreto n°
7.185/2010, que visa trabalhar a qualidade do sistema integrado de administrag@o financeira e
controle, em ambito federal.

De acordo com Abrucio, Pedroti e P6 (2010), o governo Lula, que ocorreu no periodo
de 2003 a 2010, procurou manter a continuidade da modernizacdo do estado brasileiro, por
meio de refor¢co de algumas carreiras, do campo do governo eletronico e da criacdo da
Controladoria Geral da unido, que visava ser o principal responsdvel pelo combate a ineficiéncia
e a corrupcdo. Logo, o governo Lula foi direcionado para uma democracia participativa,
desenvolvimento de politicas sociais, maior efetividade da gestdo publica, baseada em
indicadores e instrumentos de planejamento de curto, médio e longo prazo (ABRUCIO;
PEDROTTL PO, 2010).

Em 2009, ocorreu o surgimento da ideia do Governo Aberto, nos Estados Unidos,
quando o Presidente Barack Obama publicou um memorando referente a Transparéncia e
Governo Aberto (BERBERIAN; MELLO; CAMARGO, 2014). Desde essa inciativa, o governo
brasileiro engajou-se no debate e em didlogos com os Estados Unidos e outros paises
interessados nesse movimento, com o objetivo de produzir e firmar compromissos voltados
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para transparéncia, participacdo cidada, o combate a corrupgao e a utilizacao de tecnologias de
forma a fortalecer a governanga. Em 2011, foi formalizado esse movimento em uma parceria
denominada Parceria para Governo Aberto, que compunha oito paises, dentre eles o Brasil
(NEVES, 2013), durante o governo da Dilma Rousseff. Ainda em 2011, houve um ato
presidencial relacionado a criacdo do Grupo de Trabalho destinado a sistematizacdo de
instrumentos de participacdo popular digitais e ndo digitais da Camara dos Deputados. Em
setembro do mesmo ano, foi oficializado o Parceria para Governo Aberto, em que foi instituido
um decreto referente ao Plano de A¢ao Nacional sobre o Governo Aberto.

Sobre as limitacdes de Governo Aberto, Kassen (2014) estabelece cinco restrigdes
relacionadas ao tema em questdo. A primeira € a exclusdo digital global, o que inviabiliza a
adesdo de paises que ndo tem estrutura para participar da parceria. Isso faz com que haja uma
segregacdo global e desencorajamento da participacdo futura nessa iniciativa. J4 a limitagdo
institucional, aborda a questdo da diversidade de estruturas de poder em diferentes paises,
gerando uma consequéncia indireta sobre implementacdes de politicas publicas do governo
aberto (KASSEN, 2014). Outra limitac¢do relevante é que, quando se tem a unificacdo das
plataformas de governo eletrOnico, faz-se necessdrio uma harmonizagdo da legislacido desses
paises. Com relagdo ao alcance do publico nos meios digitais, isso pode prejudicar no
desempenho do governo, na disseminacdo dos dados disponiveis na web. Por fim, a ultima
limitacdo € referente a auséncia de uma defini¢do clara sobre o governo eletronico, resultando
em uma falha na compreensdo do termo e consequentemente no modo como € aplicado no
governo (KASSEN, 2014).

Sobre os modelos apresentados anteriormente, nao se pode afirmar que sdo modelos
de ruptura, uma vez que a estrutura atual de governo do Brasil é formada por uma hibridizacao
desses modelos, ou seja, € composta por meio da jungdo das caracteristicas da burocracia, do
gerencialismo e da gestdo social, além do patrimonialismo, que ainda se mostra
indiscutivelmente presente na administragdo publica. Por mais que tenha sido combatido, ndao
foi eliminado totalmente (SECCHI, 2009; ZWICK et al., 2012).

4.2 Debates sobre o Desenvolvimento da Agenda de Governo Aberto no Brasil

Visando facilitar a compreensiao de como foi desenvolvido o processo de construcao
da agenda de Governo Aberto, buscou-se encontrar nos dados obtidos conceitos e temas que se
interligam ao foco de estudo. Com o auxilio do Software lramuteq foi elaborada a nuvem de
palavras e a andlise de similitude. No que diz respeito a nuvem de palavras, seu intuito €
apresentar os principais conceitos que apareceram repetidamente nos textos analisados, sendo
que quanto maior sua frequéncia, maior serd a palavra contida nessa nuvem. Ressalta-se que
foram selecionados os vinte conceitos mais citados dos documentos analisados.

Por conseguinte, observou-se que as palavras mais evocadas foram: “Federal”,
“Informacgao”, “Lei”, “Artigo” e “Dispor”, mostrando que, de modo geral, as politicas publicas
sdo voltadas para o acesso a informagdo, que foram os principais instrumentos legislativos
desenvolvidos ao longo do periodo estudado nessa pesquisa. Ademais, tem-se sua associacio a
outras questdes, como transparéncia e prestacdo de contas publicas perante a sociedade. Outro
fato a ser destacado sdo que as leis e artigos desenvolvidos visam abarcar no estabelecimento
de programas e agdes propostas pelo poder publico, com o foco em atender ao interesse publico
e as proposicoes estabelecidas no governo atuante (Figura 2).
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Figura 2: Nuvem de Palavras dos conceitos identificados nos documentos analisados
Fonte: Elaboracio propria de acordo com os dados da pesquisa.

Em relacdo a andlise de similitude, seu objetivo € identificar as ocorréncias entre as
palavras e suas conexdes, contribuindo na estruturacdo do tema pesquisado, trazendo uma
compreensdo mais aprofundada. Notou-se que hd trés palavras que mais se destacam nos
discursos: “Federal”, “Dispor” e “Lei”, sendo que deles se ramificam outras que apresentam
termos significativos, como “Informacdo”, “Administragio Publica”, “Artigo” e
“responsabilidade”. J4 nos extremos dessas ramificacdes, contempla-se a relacdo entre
“Interesse”, “Estado” e “Acesso”; “Documento” e “Publico”, “Inciso” e “Regulamentar” e
“gestdo” (Figura 3).

Nesse aspecto, pode-se concluir que, de modo geral, os discursos desenvolvidos nos
instrumentos legislativos analisados, além de mostrarem que sdo as principais ferramentas
utilizadas na esfera publica federal, reforcam o principal fato da relevancia sobre o acesso a
informacao presente na administracdo publica € 0 modo como 0 mesmo proporciona outros
principais pontos, tais como a responsabilidade dos gestores publicos com suas agdes, 0
interesse da sociedade em estar participando e cobrando esses gestores, e principalmente o
desenvolvimento da transparéncia publica. Logo, o governo brasileiro buscou desenvolver
instrumentos legislativos que seriam utilizados como meio para formalizar e regulamentar os
programas e as acdes propostas pelo mesmo, com o objetivo de tornar o pais mais democrético.
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Figura 3: Analise de Similitude
Fonte: Elaboracao propria de acordo com os dados da pesquisa.

4.3 Processo de Construcio do Governo Aberto no Brasil

Com base nos dados obtidos, foi visualizado uma possivel construcao do que veio a se
chamar Governo Aberto. Possivel, pois, percebe-se que no Brasil, o foco maior, ao longo dos
anos, foi o principio de transparéncia, que atualmente constitui como um dos pilares esséncias
da Parceira para o Governo Aberto. Pode-se comprovar essa afirmagdo, por meio da
caracterizacdo geral realizada nesse estudo, em que foi constatado, de modo geral, que o
principal problema identificado foi a auséncia de transparéncia por parte do setor publico para
com seus cidaddos (60%), sendo assim utilizado a abordagem de acesso a informacgdo (45%),
como modo de atender a essa necessidade. Por fim, o principal mecanismo empregado, para
que se assegurasse a formalizacdo e a regulamentacdo das politicas publicas de informacgao
desenvolvidas, foi o decreto (45%) (Tabela 1). Ressalta-se que o decreto de 2011, analisado
anteriormente, ndo se encontra nessa caracteriza¢do, uma vez que nao foi possivel delimita-lo,
por abranger mais de um tipo de critério de classificacdo.

Tabela 1: Caracterizacao geral dos temas do processo de Governo Aberto no Brasil

Identificacdo do Problema

Auséncia de Transparéncia Corrupcao Doutrinacdo
60% 30% 10%
Tipo de Abordagem

. Acesso 4 Fiscalizacio Part}c1pa~ga0 Prestacdo de Contas Tecnologia e Inovacdo
informacdo cidada

45% 25% 10% 15% 5%

Natureza dos mecanismos
Ato Constituicdo Decreto Lei Portaria Projeto de Lei
5% 15% 45% 25% 5% 5%

Fonte: Elaboracdo propria de acordo com os dados da pesquisa.
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No que se refere aos principios estabelecidos na Parceria para o Governo Aberto e no
que foi identificado nas anélises desenvolvidas até 0 momento, nota-se que o governo brasileiro,
durante o periodo analisado (1988-2011), buscou meios de tornar seu governo mais
democratico e aberto, utilizando como viés a transparéncia e a prestagdo de contas, que se fez
através do fornecimento de informagdes publicas para a sociedade, por meio de Tecnologias de
Informagao e Comunicagdo, vide portais da transparéncia, visando uma maior fiscalizac¢do e
combate a corrup¢ao no pais.

Todavia, por mais que se tenha desenvolvido politicas publicas de informacao que
abarcassem alguns dos principios do Governo Aberto, percebe-se que o direcionamento maior
dessas politicas € voltado para o conceito de Governo Eletronico, ndo havendo um estimulo
fortemente presente dos seus cidaddos a participarem da formulacdo de politicas publicas e das
tomadas de decisdes do setor publico.

Mesmo com o fortalecimento do modelo de Gestao Social, a partir de 2001, que visava
tratar do real interesse publico, através da participacdo social no processo de formulacio de
politicas publicas, de modo a atender as necessidades da comunidade como um todo, percebe-
se que as politicas de informagdo continuaram na linha de pensamento da transparéncia e
prestacdo de contas, sendo pouco abordado mecanismos que pudesse provocar uma maior
presenca da sociedade no setor publico. Isso comprova o que foi apresentado por Cangado,
Tendrio e Pereira (2011), sobre a questdo do despreparo dos cidaddos em atuarem ativamente
junto a gestdo publica. Portanto, para ser revertido essa situacdo, € imprescindivel o estimulo
do governo, podendo ser através da educacdo, que qualificard, de forma técnica e politica, a
sociedade, resultando assim em uma participacdo mais efetiva.

Por fim, pode-se supor que as politicas publicas de informa¢do ndo contribuiram
diretamente para o processo de construcido da agenda de Governo Aberto no Brasil, pois, em
sua definicdo de agenda, os principais assuntos evidenciados e priorizados pelos seus atores
politicos foram com relagdo aos principios que abarcam o Governo Eletronico. Nao que o
Governo Aberto ndo se utiliza do Governo Eletronico em si, porém seu conceito vai além do
que € proposto pelo Governo Eletronico. Log, € imprescindivel que se tenha a presenca ativa
da sociedade no setor publico, para que seja considerado um governo realmente aberto.

5. CONCLUSAO

Com base na proposta e nos resultados apresentados no artigo, notou-se que a
redemocratizagdo foi essencial para os primeiros passos no sentido de um governo mais
transparente e participativo, sendo que ao longo dos governos que se sucedeu, buscou-se
trabalhar essa tematica. De tal maneira que em 2009, quando surgiu a ideia do Governo Aberto
e, posteriormente, sua parceria internacional, o governo brasileiro se mostrou fortemente
presente no processo € na adesao a essa parceria.

Contudo, ao analisar seu processo historico, percebeu-se que os modelos de gestdao
implementados, ndo conseguiram ser totalmente eficientes, principalmente com relacdo ao
combate a corrupg¢do e a participacdo ativa dos atores sociais € ndo governamentais na gestao
publica brasileira. O que leva a questdo de que as politicas publicas analisadas ndo direcionaram
diretamente para a adesdo do governo brasileiro a Parceira para o Governo Aberto, uma vez
que a defini¢do de sua agenda era voltada mais para os principios de transparéncia e prestacdo
de contas, tendo uma forte presenca do conceito de Governo Eletronico para atender esses
principios, principalmente na questdo de facilitar o acesso a informacdo, por meio da
modernizacdo da gestdo publica, deixando assim de lado politicas que trabalhassem
especificamente com a temadtica da participagdo cidada no setor publico.

Torna-se necessdrio entender que para um governo ser considerado aberto, deve haver
uma presenca ativa da sociedade na administracao publica, de modo a colaborarem no processo
de formulacdo de politicas publicas, que irdo impactar a comunidade em que vivem. Além
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disso, pode-se apontar que essa participacdo social contribui de maneira positiva para o
governo, devido as acdes governamentais propostas serem mais precisas e efetivas na solugao
dos problemas identificados, de modo geral. No entanto, para que isso ocorra, € preciso haver
um preparo por parte dos cidadaos, que se da através de uma qualificagdo técnica e politica,
para que assim possam participar efetivamente na constru¢do de um pais mais democratico.
Vale ressaltar também o melhor desenvolvimento de instrumentos avaliativos referentes a
prestacdo de contas do gestor publico e o combate a corrupg¢ao.

Por fim, ressalta-se que essa pesquisa possui limitagdes, por focar sua coleta de dados
e andlise nas legislacOes estabelecidas desde 1988 com a instituicdo da nova Constituicdo
Federal, até 2011, com a oficializagao e insercdo na Parceira para o Governo Aberto. Além
disso, os critérios definidos podem interferir no modo de coleta e anélise dos dados. Portanto,
para futuras pesquisas, sugere-se buscar de modo mais abrangente os bancos de dados a serem
consultados e também a utilizacdo dos modelos tedricos da drea, tais como o Modelo de
Multiplos Fluxos, Modelo de Equilibrio Pontuado e Modelo de Coalizdo de Defesa.

Outra limitacdo a ser destacada € referente ao foco da pesquisa. Como o estudo foi
voltado para a formagdo da agenda publica sobre o governo aberto, os processos e diretrizes
feitos apos a insercdo do Brasil na parceria para o Governo Aberto nao foram considerados. No
entanto, sabe-se da relevancia dos mesmos para responder os seguintes questionamentos: A
adocdo a parceria internacional realmente consolidou a criagdo de um governo aberto no Brasil?
E possivel afirmar que no processo de constru¢io da administracio piblica brasileira, o
Governo aberto € uma realidade? De fato, a sociedade civil tem papel relevante na formacao
das politicas publicas brasileiras? Nossas instituicdes publicas t€m a estrutura adequada para a
consolidacdo desse tipo de governanca no pais? Logo, percebe-se uma necessidade de as
proximas pesquisas estudarem sobre a agenda de Governo Aberto, de forma a analisar se
realmente houve a consolida¢do desse modelo de governanga no Brasil.
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