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INTRODUCAO E PROBLEMATIZACAO

Ao longo dos ultimos anos, particularmente a partir da constituicao e do aprofundamento
do Campo de Publicas no Brasil, o debate sobre os desafios envolvendo a governanga de
politicas publicas e a inova¢do democratica por uma maior € mais profunda intera¢do
entre o Estado e os atores da sociedade civil tem despertado uma produgao interdisciplinar
qualificada e critica de conhecimento sobre a esfera publica, bem como o debate sobre a
gestao publica e a confianga nas instituicdes (ALMEIDA et al., 2020; LUCIO et al., 2017,
PIRES et al., 2014, ABRUCIO et al., 2017; ARAUJO; BOULLOSA, 2017).

A agenda de Governo Aberto, considerando as especificidades da organizagdo do
Estado e dos espacos sociopoliticos constituidos, tem buscado, ao longo dos tltimos anos,
equalizar as expectativas e os interesses dos atores sociais heterogéneos com a oferta de
uma acao publica direcionada para respostas efetivas aos problemas ptblicos (MARIANI;
BESSA, 2022a), ou seja, para a geragdo de valor publico! (MOORE, 1995). O longo
caminhar brasileiro na agenda de Governo Aberto, como salientam Mariani e Lassance
(2020), por muitos anos foi impresso nos desenhos de politicas publicas de forma

intuitiva, a partir de elementos tangenciais de transparéncia, de participagdo social e de

L Valor publico estd associado com a capacidade de o Estado gerar respostas efetivas as necessidades e
demandas da sociedade.
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prestagdo de contas. Apenas a partir de 2011, com a constitui¢ao da Open Government
Partnership?, a qual tem o Brasil como um de seus membros cofundador, a efetiva
instrumentagdo da acdo publica brasileira em Governo Aberto direcionou-se para o
fomento a coprodugao e a cogestao de politicas publicas visando ndo apenas a sustentagao
e legitimagdo da agdo publica em si, mas ao fortalecimento e aprimoramento da geragao
de valor publico e do desenvolvimento em sua multidimensionalidade e intersetorialidade
(MARIANI; BESSA, 2022a).

A pandemia da Covid-19 e seus consequentes efeitos econdmicos, politicos e
sociais reacendeu o debate acerca de uma reflexao critica sobre os velhos e novos desafios
da governanca de politicas publicas, especialmente o papel central do Estado como
direcionador da ac¢do publica e dinamizador da economia. Como refletem Pecci e Teixeira,

A crise da Covid-19 evidenciou o papel central da gestdo e burocracia
profissional do Estado, que precisa resgatar mecanimos de autonomia
decisorio, fortalecer-se em um ambiente de cooperacdo e coordenacgdo

federativa e passar por uma reforma que elimine distor¢des e favoreca sua
legitimidade e poder de acéo. (PECCI; TEIXEIRA, 2021, p. 1).

Em um cendrio pos-pandemia, caracterizado principalmente pelas
reconfiguragdes dos diversos contextos socioespaciais brasileiros que avivaram e
reverberaram o afa por transparéncia ativa de dados publicos para compartilhamento de
informagdes e por maior exercicio da cidadania alinhado a um controle social
democratico e participativo, quais seriam 0s possiveis mecanismos € perspectiva de
sustentagdo e adaptacdo da governanga de politicas publicas? A partir de um debate
multidisciplinar qualificado e democratico de problemas publicos, como apontar e
implementar caminhos possiveis para o desenvolvimento multidimensional e intersetorial
brasileiro? A instrumentacao da agdo publica em Governo Aberto poderia ser uma efetiva
promotora de politicas mais participativas, inclusivas e democraticas? Este capitulo busca
respostas a essas perguntas ao instigar reflexao critica-analitica acerca das especificidades
e das perspectivas da instrumentacdo da acdo publica brasileira em Governo Aberto tanto

no ambito nacional quanto no local.

2 Iniciativa internacional formada por paises e entidades da sociedade civil que busca melhoria da gestio
publica por meio de iniciativas de transparéncia, participagdo social e inovagdo tecnolégica.
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PERCURSO METODOLOGICO

Considerando as especificidades multi e interdisciplinar que envolve os desafios e as
perspectivas da governanga de politicas publicas embasadas nos principios de coproducao
e cogestdo, foi selecionada a abordagem multimétodo e, como técnica para a coleta e a
analise de dados, foram selecionados a analise documental, analise de dados secundarios,
revisdo de literatura, pesquisa survey e pesquisa com entrevistas em profundidade.

A primeira etapa do percurso metodologico consistiu na elaboragdo de um
ambiente de pesquisa com a montagem de uma sintaxe de palavras-chave composta por
instrumentagdo da agdo publica, Governo Aberto, OGP, governanga de politicas publicas,
construgdo coletiva, participagdo social e subnacionais. A partir da sintaxe de palavras-
chaves, foi mapeada a saliéncia do assunto com a identificacdo de grupos de interesses
como autoridades nacionais e locais, imprensa e académicos. Ainda na fase exploratoria
da pesquisa, foram utilizados os dados secundarios, a fim de identificar e compreender
abordagens utilizadas em outras pesquisas, e a analise documental, especificamente os
documentos e os relatdrios da Open Government Partnership — OGP, do Independent
Report Mechanism — IRM e da Organisation for Economic Cooperation and
Development — OECD e os marcos normativos nacionais e subnacionais da agenda de
Governo Aberto.

Ainda para a coleta de dados, foi aplicada a pesquisa survey com as cidades
integrantes da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno RIDE-
DF e realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores dos entes subnacionais
brasileiros que integram a OGP e representantes da sociedade civil organizada, o Instituto
de Governo Aberto - IGA e o Observatorio Social do Brasil. A pesquisa survey de carater
exploratorio com corte transversal, realizada entre os meses de junho e julho de 2022,
teve por foco a captacdo de percepcoes de gestores subnacionais com a esséncia dos
principais elementos da agenda de Governo Aberto. Sendo inviavel realizar a pesquisa
survey com os mais de 5 mil entes subnacionais federativos, a escolha da amostra a partir
da RIDE-DF se justifica pelo fato de a RIDE-DF ser composta por mais de 30 municipios
de Goias e Minas Gerais, além do Distrito Federal, que apresentam caracteristicas
socioespaciais, econdmicas e populacionais diversas. A entrevista com gestores publicos
das cidades de Contagem, Osasco e Sdo Paulo e do estado de Santa Cataria e com
membros da sociedade civil organizada se justifica pela importancia da adesdo destes

entes subnacionais a OGP.
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Por fim, a ultima etapa do percurso metodologico utilizou para andlise e reflexao
critico-analitica, considerando a complementariedade das técnicas de pesquisa, o
referencial tedrico de instrumentagdo da agdo pubica de Lascoumes e Le Galés (2012a;

2012b).

REYISITACAO DOS CONCEITOS TEORICOS: INSTRUMENTACAO DA
ACAO PUBLICA

No ambito da sociologia politica, como pontuam Lascoumes e Le Gales (2012a), o estudo
da transversalidade dos instrumentos na producdo da acdo publica, ao envolver
burocracia, governabilidade e exercicio de poder, questdes tradicionalmente trabalhadas
por Max Weber (1978) e Michael Foucault (1994), tem ganhado cada vez maior destaque
e centralidade, pois tem se mostrado efetivo para desvelar singularidades e
especificidades histéricas da materialidade das interagdes entre os atores sociais nos
difusos espagos sociopoliticos constituidos. Ao transcender a dimensao estritamente da
racionalidade técnica funcionalista e passar a ser compreendido, a partir da perspectiva
neoinstitucional, como um dispositivo ao mesmo tempo técnico e social, um instrumento
de acdo publica corresponde a um tipo particular de instituicdo que busca reduzir
incertezas e estruturar a acdo coletiva a partir do direcionamento das interagdes e dos
comportamentos dos atores e das organizacdes (HALPERN; LASCOUMES; LE GALES,
2021).

A partir da abordagem socioldgica dos instrumentos de ag¢do publica, como
pontuam Halpern, Lascoumes e Le Galés (2021), ¢ possivel identificar o duplo papel
cognitivo e normativo desempenhado pela institui¢do na produ¢ao do conhecimento e no
direcionamento de padrdoes de comportamento. A instrumentacdo da acdo publica ¢
compreendida por um lado como “um conjunto de problemas colocados pela escolha e
uso de instrumentos (técnicas, métodos de operagdo, dispositivos) que permitem
materializar e operacionalizar a politica governamental” (LASCOUMES; LE GALES,
2007, p. 4).

Nesse sentido, os efeitos de médio e longo prazos, tanto os efeitos gerados pelos
instrumentos quanto os efeitos politicos das relagdes de poder que organizam e das
dinamicas de legitimidade e de governabilidade da acdo publica, podem ser
compreendidos a partir de trés perspectivas. Primeiro, o efeito da inércia relacionado com

a quebra da resisténcia existente entre os diversos atores heterogéneos em discutir uma
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agenda comum, o que dinamiza a maior interacdo e o didlogo nos difusos espacos
sociopoliticos constituidos. O segundo efeito estd associado com o fato de que, ao criar e
motivar situacdes sobre a propria agenda publica, o instrumento da agdo publica se torna
um produtor dela mesma capaz de categorizar as situagdes abordadas, idealizar uma
descrigdo social e construir realidades convencionais. Por fim, o terceiro efeito da
instrumentagdo da acdo publica estd associado com o fato de que os instrumentos
estimulam problematizagdes especificas da agenda publica, uma vez que hierarquizam
variaveis e induzem sistemas interpretativos e explicativos (LASCOUMES; LE GALES,
2007).

Assim, um instrumento de a¢do publica tem latente o predicado de sua ndo
neutralidade, pois “sdo portadores de valores, alimentados por uma interpretagdo do
social e por nogdes precisas do modo de regulagdo previsto” (LASCOUMES; LE
GALES, 2007, p. 4). Como tipo particular de institui¢do em sentido socioldgico, que
comporta uma forma condensada de poder social, os instrumentos de agado publica forjam
a organizagao das relagdes sociais nos difusos espagos sociopoliticos constituidos a partir
das representacdes e das significagdes de suas concepgdes subjetivas (LASCOUMES; LE
GALES, 2012a).

A andlise das escolhas de instrumentacdo emerge como uma variavel
fundamental para a compreensdo dos processos de setorizagdo e desetorizagéo,
bem como da evolugéo ao longo do tempo das relagdes entre os participantes
internos da politica por um lado e entre 0s participantes externos e internos por
outro. Ao direcionar a atencdo para as dindmicas de institucionalizacdo que
caracterizam o desenvolvimento de uma politica pablica - inclusive para
destacar seu carater incompleto ou explicar sua desmontagem - esses estudos
demonstram o valor do conceito de setor, tanto como uma unidade de anélise
relevante para as recomposi¢des da acdo publica, quanto como um espaco de
regulacdo das atividades e dos grupos (HALPERN; JACQUOQOT, 2015, p. 10,
tradug&o nossa)®.

Como refletem Lascoumes e Le Galés (2012a) as capacidades de agdo dos atores
sociais e politicos sdo manifestagdes das particularidades da dindmica de

institucionalizagdo engendrada por cada instrumento da agdo publica, o que torna a

% No original: L’analyse des choix d’instrumentation constitue ainsi une variable clé de compréhension des
processus de sectorisation et de-sectorisation, et de 1’évolution dans le temps des relations entre policy
insiders d’une part, et entre policy outsiders et policy insiders d’autre part. En centrant I’attention sur les
dynamiques d’institutionnalisation qui caractérisent le développement d’une politique publique —y compris
pour souligner son caractére inachevé ou en expliquer le démantélement, ces travaux montrent I’intérét de
la notion de secteur, a la fois comme unité d’analyse pertinente des recompositions de I’action publique, et
comme espace de régulation des activités et des groupes.
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escolha de um instrumento de agdo publica uma decisdo estratégica correlacionada aos
interesses subjetivos da estruturacao das relagdes de poder
[...] quanto mais a acdo publica se define por seus instrumentos, mais as
questdes da instrumentacéo correm o risco de realcar conflitos entre diferentes
atores, interesses e organizacdes. Os atores mais poderosos serdo levados a

defender a adocdo de certos instrumentos em detrimento de outros.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 32).

A ampla contextualizagdo dos difusos espagos sociopoliticos e das causas
exdgenas ¢ endogenas das desigualdades socioespaciais e suas diversas formas e
manifestagdes se apresenta também como elemento importante para melhor compreender
as especificidades da instrumentacao da agdo publica e dinamicas das politicas publicas.
Como pontuam Lascoumes e Le Gales (2012b), os instrumentos sdo marcadores de
mudangas, pois revelam e realgam especificidades de conflitos e de interesses que muitas
vezes sdo ocultos em exposi¢cdes de motivos ou racionalizagdes discursivas. Assim,
associado ao predicado de nao neutralidade, a instrumentacao da agao publica também se
apresenta com uma questao politica em sua concepgao, ao revelar as especificidades das
relacdes de poder nos espacos sociopoliticos constituidos

A abordagem por meio dos instrumentos de agdo publica permite, de fato,
analisar sob uma perspectiva distinta a evolugdo de uma politica cujas
fronteiras foram por muito tempo contestadas, devido a grande complexidade

das questdes tratadas, bem como ao alto grau de fragmentacdo dos interesses
envolvidos (HALPERN; JACQUOT, 2015, p. 10, traducéo nossa)*.

INSTRUMENTACAO DA ACAO PUBLICA EM GOVERNO ABERTO NO
BRASIL

Compreendida como um modelo de governanga centrado no cidadao (OECD, 2017), a
agenda de Governo Aberto se caracteriza, a partir da articulagdo de iniciativas de
transparéncia, de prestagdao de contas e de participagdo social (CEPAL, 2018), pela busca
constante de um canal direto de colaboragao entre Estado e sociedade (MARIANI, 2019),
ndo se configurando, assim, apenas por agdes governamentais unilaterais, mas pelo
reconhecimento de uma cidadania ativa, com direitos e responsabilidades coletivas (OGP,
2018, p. 22).

Enquanto uma resposta a necessidade de gerar espagos de participagdo por meio

dos quais os cidaddos possam assumir um papel ativo nas politicas publicas (CEPAL,

4 No original: L’approche par les instruments d’action publique permet en effet d'analyser sous un éclairage
distinct 1'évolution d’une politique dont les frontiéres ont longtemps été contestées, en raison de la grande
complexité des enjeux traités, mais aussi du degré élevé de fragmentation des intéréts concernés
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2018), aesséncia da agenda de Governo Aberto se apresenta como importante mecanismo
de articulacdo de esfor¢os no sentido de aprimorar as capacidades dos governos e de
modernizar as administracdes publicas (MARIANI; BESSA, 2022a), uma vez que a
democracia representativa cede lugar para um modelo de democracia conversacional e
aberta (CALDERON, 2012). Governo Aberto, assim, é uma proposta para se repensar a
relacdo entre governo e cidaddos a partir de uma nova perspectiva de organizagao da
gestao publica (IGA, 2022), em que os espagos civicos se tornam facilitadores e
promotores de iniciativas de transparéncia (OECD, 2022). Conforme sintetiza Ramirez-
Alujas (2020), o paradigma de Governo Aberto se caracteriza por um renovado enfoque
da modernizagdo da administragdo publica na coprodugdo de politicas publicas mais
transparentes e participativas que visam a geracao de valor publico. A agenda de Governo
Aberto aprimora a prestacao de servigos publicos por meio da participagao social, previne
a corrupg¢do por meio do controle social e do accountability, otimiza a aplicagdo dos
recursos publicos por meio da transparéncia, de sistemas abertos de contratagdo publica
e da inovacgao tecnoldgica e, por fim, fomenta cenarios de confianca e de legitimacao da
acdo publica (OGP, 2018), ou seja, “governo aberto ¢ um motor de transformacao
democratica e inovagdo.” (OECD, 2022, p. 47).

Como pontuam Guerzovich e Schommer (2022), varios estados e municipios
brasileiros apresentam mosaico complexo de experiéncia em Governo Aberto, mas o
chamam por outro nome, como “fransparente, participativo e inovador”. Mariani e
Lassance (2020) argumentam que a agenda de Governo Aberto no Brasil foi por muito
tempo implementada de forma intuitiva e ndo deliberada nos desenhos das politicas
publicas. No mesmo processo reflexivo, como avalia a OECD (2022), o Brasil tem uma
longa histéria de implementagao dos pilares do Governo Aberto, uma vez que tanto a
esfera federal quanto os entes subnacionais tém buscado implementar mecanismos
inovadores de participacao social.

Apenas a partir de 2011, com a constitui¢do da Open Government Partnership, a
qual tem o Brasil como um de seus membros cofundador, a efetiva instrumentagao
brasileira em Governo Aberto direcionou a agdo publica para o fomento a coprodugdo e
a cogestao de politicas publicas visando ndo apenas a sustentagdo e a legitimacao da agao
publica em si, mas o fortalecimento e o aprimoramento da geracao de valor publico e do
desenvolvimento em sua multidimensionalidade e intersetorialidade (MARIANI;

BESSA, 2022b). Restrita inicialmente a esfera federal, a OGP encorajou o governo
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brasileiro a assumir compromissos transversais voltados para a promocdo da
transparéncia, do acesso a informagao, de solugdes tecnoldgicas e da participacdo social.

Como efeito dinamizador de maior interacdo e didlogo nos difusos espacos
sociopoliticos constituidos, foi possivel, ao longo dos Planos de A¢ao Nacional na OGP,
identificar uma variedade e complexidade de temas transversais dos compromissos,
evidéncia de uma tendéncia de diminui¢ao da resisténcia existente entre os atores em
discutir uma agenda comum e do duplo papel cognitivo e normativo na producao do
conhecimento e no direcionamento de padrdes de comportamento. Os temas trabalhados
ao longo dos Planos de A¢ao abrangeram questdes variadas e complexas relacionadas,
por exemplo, ao licenciamento ambiental, as mudangas climaticas, aos recursos hidricos,
aos processos legislativos, aos dados eleitorais, a divida ativa, aos maus tratos a animais,
a ciéncia de dados para vigilancia sanitéria, aos recursos educacionais e a transparéncia
fundiaria.

Relacionado diretamente com o efeito de produtor da propria agenda, capaz de
categorizar as situacdes abordadas e de construir realidades convencionais, a OGP
ampliou a adesdo para entes subnacionais, sendo o Brasil hoje representado também na
parceria internacional pela cidade de Sao Paulo, adesdo em 2016, pela cidade de Osasco
e pelo estado de Santa Catarina, adesdo em 2020, e mais recentemente, com adesdo no
primeiro semestre de 2022, pela cidade de Contagem.

Os avangos implementados pela cidade de Sao Paulo na agenda de Governo
Aberto, como a institucionalizacdo de um 6rgdo de controle interno, a Controladoria
Geral do Municipio, como a iniciativa para articular e fomentar agdes em Governo
Aberto, a Sao Paulo Aberta, e como a nota maxima na escala Brasil Transparente foram
questdes cruciais para que a cidade fosse selecionada, entre os mais de 40 candidatos,
para o Programa Piloto de Subnacionais da OGP em 2016. O estado de Santa Catarina,
primeiro estado brasileiro a integrar a OGP, também se destaca pela criagdo da
Controladoria-Geral do Estado em 2019, marco institucional visando a melhoria da gestao
publica, e pela instituicdo do Programa SC Governo Aberto que objetiva impulsionar
acdes publicas voltadas para a abertura estadual, por meio de agdes embasadas na
transparéncia, participacdo social e accountability (OGP, 2020b).

Os Planos de Acao dos entes subnacionais apesar de apresentarem caracteristicas
inspiradas nos processos de cocriagdo e de cogestao da experiéncia do governo federal,
sdo reflexos das especificidades das relagdes de poder de cada espago sociopolitico

constituido. A cidade de Sdo Paulo, por exemplo, qualificada pelo contundente
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engajamento da sociedade civil organizada, desenhou a metodologia de co-criagao do 1°
Plano de Acdo a partir do alinhamento de expectativas entre governo e cidaddos, com
diagnosticos publicos, consultas abertas, oficinas de cocriagao e a constitui¢ao do Forum
de Gestado Compartilhada. O 2° ¢ o 3° Plano de Acao de Sdo Paulo no OGP se
caracterizaram pelo amadurecimento conceitual e metodolégico da agenda, representados
pela diversificacdo de agendas transversais, pela realizagao de atividades descentralizadas
em diversas regides da cidade, pela instituicdo de normativos de transformagao digital,
de transparéncia ativa e de dados abertos, e pela institui¢ao da Supervisao para Assuntos
de Governo Aberto - SAGA na estrutura organizacional estratégica da administra¢ao
municipal. Assim, os compromissos da cidade de Sao Paulo foram qualificados em termos
de setorizagdo, interdisciplinaridade e relevancia (SAO PAULO, 2021), o que ressaltou
as dindmicas de legitimidade e de governabilidade da acdo publica na cidade.

Tendo em vista o predicado de ndo neutralidade da instrumentacdo da agdo
publica, ou seja, uma questao politica em sua concepgdo, o processo de construcdo do
Plano de Ag¢ao do estado de Santa Catarina e da cidade de Osasco também revelaram as
especificidades das relagdes de poder nos espagos sociopoliticos constituidos. Desenhado
durante a pandemia da Covid-19, o processo de cocriagdo do 1° Plano de A¢do do estado
de Santa Catarina evidenciou as dinamicas de legitimidade e de governabilidade da
agenda de Governo Aberto no estado. Caracterizado pelo empenho e entusiasmo dos
atores heterogéneos envolvidos na agenda, o plano inovou ao estabelecer compromissos
com responsabilidades compartilhadas entre os atores (OGP, 2020b). Na cidade de
Osasco, por sua vez, apesar de ndo ter ocorrido mudanga na gestdo municipal, houve
ajustes nos direcionadores estratégicos e na redefini¢do do corpo técnico e politico
responsavel pela agenda de Governo Aberto. Assim, como marcador de mudangas que
revelam e realcam especificidades de interesses que muitas vezes sdo ocultos em
racionalizacdes discursivas, o processo de cocriacdo do Plano de Acao de Osasco refletiu
as ressignificagdes das concepgdes subjetivas da acdo publica e ndo apresentou a
dinamicidade das expectativas origindrias associadas com a inser¢do internacional da
cidade na OGP. Como registrado no 1° Report de Monitoramento — Osasco Aberta do
IGA,

O processo de cocriagdo do 1° Plano de Agéo de Governo Aberto da cidade de
Osasco se encontra em estado de alerta, devido ao municipio néo ter iniciado

a realizacdo da grande maioria das acles, auséncia de divulgacdo das
informagBes sobre a construgdo e auséncia de engajamento da populacéo,
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organizacOes e liderancas locais neste processo colaborativo. Durante esses
primeiros cinco meses, o IGA manteve contato peridédico com a Prefeitura de
Osasco, buscando apoiar e estimular o inicio do desenho da metodologia de
cocriacdo do Plano e a divulgacéo da selecdo de Osasco para o Programa Local
da OGP. (IGA, 2021, p. 3).

Importante destacar que, conforme ficou evidenciado nas entrevistas realizadas,
apesar de o governo federal ter apoiado as candidaturas das cidades de Sao Paulo, Osasco
e Contagem e do estado de Santa Catariana, a adesdo dos entes subnacionais na OGP foi
uma decisdo politica da gestdo municipal e estadual e esteve intrinsecamente associada
com o interesse politico e técnico dos respectivos gestores. Em Sao Paulo, por exemplo,
a experiéncia do prefeito na época na gestao federal enrobusteceu a agenda de Governo
Aberto na cidade, direcionando a cidade para a vanguarda de entes subnacionais na
agenda da OGP. A cidade de Osasco, integrante da regido metropolitana de Sdo Paulo, foi
influenciada pelo transbordamento técnico e politico da experiéncia de vanguarda da
cidade de Sao Paulo. No estado de Santa Catarina e na cidade de Contagem, por sua vez,
a agenda de Governo Aberto foi impulsionada pelo engajamento técnico da equipe e
validado pela decisdo politica.

Essas observagdes langcam reflexdo critica acerca do efeito da realidade
convencional da instrumentagao da acao publica em Governo Aberto no nivel federal e
sua influéncia e transbordamento para os entes subnacionais, ou seja, a producao da
agenda especifica em Governo Aberto. O compromisso 1 do 4° Plano de Acao do Brasil
na OGP buscou promover o engajamento subnacional na agenda de Governo Aberto a
partir do desenvolvimento de acdes colaborativas e do mapeamento de boas praticas.
Contudo, como destacou o Relatério do IRM (2021),

Apesar dos avangos em anos recentes, apenas nove por cento das cidades
brasileiras atingiram indices elevados de transparéncia, segundo o Programa
Brasil Transparente [...] estudos académicos mostram que, além de
transparéncia, ha limites da adocéo de préticas de governo aberto nos estados

e municipios também em temas relacionados a participacdo civica e
responsabilidade publica. (IRM, 2021, p. 17).

Assim, apesar de a instrumentacdo da agdo publica em Governo Aberto gerar
efeito associado com a cria¢do e a motivacdo de situagdes sobre a propria agenda, esse
efeito ainda ndo ¢ profuso em todos os entes subnacionais. Como avalia a OECD (2022),
apesar do esforco brasileiro em diversos normativos sobre os principios da agenda de
Governo Aberto, a esséncia do conceito ainda ndo ¢ amplamente conhecida e as
especificidades de seu entendimento variam de instituicdo para instituicdo. Como

constatado pela pesquisa realizada com gestores publicos das unidades federativas que
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integram a RIDE-DF, apesar de ampla maioria dos gestores responderem que conhecem
a Lei de Acesso a Informacgdo - LAI, que buscam a transparéncia ativa da gestdo e que
fomentam a participagao social, apenas um gestor afirmou conhecer ou ja ter ouvido falar

da OGP e apenas 69,6% afirmaram conhecer o Time Brasil®.

DESAFIOS E PERSPECTIVAS DA COPRODUCAO E COGESTAO DE
POLITICAS PUBLICAS POS-PANDEMIA

Ao refletir sobre os desafios da América Latina e Caribe para o século XXI, Ramirez-
Alujas (2020) considera que a regido se encontra em uma preocupante encruzilhada pois,
se por um lado ¢ possivel identificar o afa por uma cidadania mais ativa e vigilante,
assegurada pela consolidacdo dos sistemas democraticos e pelo robustecimento
institucional, por outro, as desigualdades socioespaciais e suas diversas formas e
manifestagdes tem se refletido em constantes crises politicas, econdmicas e sociais.
Mariani, Bessa e Silva (2022), ao analisar os efeitos da pandemia da Covid-19 a luz de
abordagens socioldgicas e do contributo do economista Amartia Sen, compreendem que,
para além da reprodugdo das ja preexistentes desigualdades de classe, de género e de
étnico-raciais da regido, a pandemia da Covid-19 agravou ainda mais as historicas
vulnerabilidades econdmicas e sociais brasileiras. Como apontado pela OECD (2022, p.
55), a Covid-19 também “has strongly affected the rollout of Brazils open government
agenda”.

Em um cendrio poOs-pandemia, caracterizado principalmente pelas
reconfiguragdes dos diversos contextos socioespaciais que avivaram e reverberaram o afa
por transparéncia ativa de dados publicos e por maior exercicio da cidadania alinhado a
um controle social democratico e participativo, quais seriam os possiveis mecanismos €
perspectiva de sustentagdo e de adaptacdo da governanga de politicas publicas? A
instrumentag¢do da acgdo publica na agenda de Governo Aberto no Brasil, como uma
institui¢ao que direciona a acao coletiva, seria um ponto de inflexao?

Para o CLAD (2020), o Governo Aberto ¢ uma das melhores ferramentas que a
administracdo pode ter para atender de maneira efetiva os grandes desafios da

governanga, sendo a qualidade dos dados disponibilizados em transparéncia ativa fator

5 Alinhado ao esforgo da agenda de Governo Aberto, o Time Brasil é um programa federal que busca
aprimorar a gestéo publica nos entes subnacionais a partir da valorizagdo de iniciativas estruturantes de
transparéncia, integridade e participacéo social
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fundamental para embasar as decisoes estratégicas da acao publica (MARTINEZ et al.
2023). A OGP (2021) considera que a experiéncia na promog¢ao da agenda de Governo
Aberto permitiu a comunidade que integra a parceria o conhecimento e a vivéncia
necessarios em transparéncia ativa, controle social e accountability para o enfrentamento
dos desafios da pandemia da Covid-19
[...] Governos abertos, transparentes e inclusivos estdo aproveitando o
conhecimento coletivo para melhorar os servicos publicos e criar um senso de
responsabilidade compartilhada. Essa visdo constroi a confianca nas agdes do

governo e capacita os cidaddos a serem participantes ativos na resposta e
recuperagéo (OGP, 2020c, p. 1, traducdo nossa)®.

De fato, a instrumentagcdo da acdo publica em Governo Aberto no Brasil tem
direcionado novas abordagens para a governanga da participacao social e da transparéncia
ativa nas diversas agendas das politicas publicas brasileiras, sendo reconhecida pelo foco
destacado em transparéncia e accountability (OECD, 2022) e pela constante evolugao do
processo de legitimacdo da agdo publica para o aprimoramento da geragdo de valor
publico (MARIANI; BESSA; 2022a). Como identifica o IRM (2021), “o Brasil continua
comprometido com os esforgos de governo aberto”.

Os efeitos gerados pela instrumentagdo da agdo publica em Governo Aberto
ficaram evidentes no periodo da pandemia da Covid-19, uma vez que Estado e sociedade
foram instados a trabalharem em conjunto na producdo da propria agenda de
transparéncia ativa, controle social, prestacao de contas e solucdes tecnologicas. Apesar
de o Portal da Transparéncia e o Sistema Eletronico do Servigo de Informagdes ao
Cidadao - e-SIC, ndo terem sido criados no ambito dos compromissos da OGP, o Sistema
Federal de Acesso a Informagdo teve aperfeigoamentos conceituais e instrumentais
respaldados pelos compromissos da agenda de Governo Aberto ao longo dos anos, o que
viabilizou uma qualidade e quantidade consideravel de dados e informacdes publicas
nacionais e regionais disponibilizadas em transparéncia ativa. Para a OECD (2022, p. 17)
os avangos no Portal da Transparéncia fizeram do Brasil inspiracdo para outros paises e
“made Brazil a leader in this agenda”.

Pesquisa realizada com gestores publicos das unidades federativas que compdem
a RIDE-DF revelou que, desde o inicio da pandemia da Covid-19, foi possivel identificar

maior interesse da populacdo em acompanhar e participar da acdo publica e que foi

® No original: (...) los gobierno abiertos, honestos e incluyentes estan aprovechando el conocimiento
colectivo para mejorar los servicios publicos y crear un sentido de responsabilidad compartido. Esta vision
construye la confianza en las acciones del gobierno y empodera a los ciudadanos a ser participantes activos
en la respuesta y la recuperacion.
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necessario utilizar novos canais de comunicacdo com a sociedade, como as redes sociais
e painéis interativos, para assegurar a transparéncia ativa e a comunicacao publica. Os
painéis interativos criados pelos governos federal e estaduais nesse periodo tiveram como
caracteristica principal a disponibilizagdo de dados diversos sobre o orcamento destinado
ao combate a Covid-19, contratos e licitagcdes, pagamento de auxilio emergencial,
quantidade de leitos disponiveis para tratamento, insumos hospitalares, casos
confirmados de infec¢do e quantidade de O6bitos. As Ouvidorias, por exemplo,
compreendidas como instrumentos de participacao social no exercicio da democracia
(BELLI, 2021), desempenharam importante papel como mecanismo de accountability
publica. Comparando as manifestagdes recebidas em 2019 e 2020, o Ministério da
Cidadania, responsavel pela agenda de desenvolvimento social como a assisténcia social
e a transferéncia direta de renda, teve um crescimento de 19.926% no volume de
manifestagdes e o Ministério da Economia, responsavel pela formulagdo e execu¢do da
politica econdmica nacional, teve um crescimento de 874% (SANTOS; TEIXEIRA,
2021, p. 8).

Como destacam Mariani ¢ Bessa (2022b), contudo, a despeito dos avangos
conquistados nos ultimos anos, ainda hd um longo ladrilhar na agenda de Governo Aberto
no Brasil. Os desafios postos pela pandemia também evidenciaram importantes lacunas
da governanca de politicas publicas brasileiras, tanto federal quanto locais. Logo no inicio
da pandemia, a OGP (2020b) alertou para possiveis retrocessos na agenda de Governo
Aberto. A OECD (2022) pontuou que apesar de tempos extraordindrios demandarem
respostas extraordindrias, essas respostas nao deveriam ameagar as liberdades e os
direitos sociais. A Medida Provisoria n® 928/2020 que flexibilizou prazos de respostas a
pedidos de acesso a informagdo amparados pela Lei de Acesso a Informagao — LAI foi
recebida com desconfianga e preocupagdo. Apesar de ter sido impugnada pelo Supremo
Tribunal Federal, a Medida Provisoria afetou o direito constitucional dos cidadaos de
acesso as informagdes publicas em estados e capitais (IGA, 2020; MACHADO et al.,
2020).

Segundo o Indice de Transparéncia da Covid-19, iniciativa da Open Knowledge
Brasil para avaliagdo e acompanhamento da qualidade dos dados e das informagdes
disponibilizadas pelos governos estaduais e federal sobre a pandemia da Covid-19, dados
coletados em agosto e em outubro de 2021 revelaram que a transparéncia ativa sobre

casos graves e suspeitos de Covid-19 nos estados recuou 20% desde a Glltima avaliagdo e
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que nenhuma capital publicava perfil completo de casos e pessoas vacinadas, “em 14 das
26 capitais, ndo é possivel saber sexo, raga/cor e etnias indigenas de pessoas vacinadas”
(OKB, 2021a, p. 2). Outro aspecto sensivel estd relacionado com a profusido de casos de
corrup¢ao em todos os niveis que, como pontua Costa (2022), conseguem minar as
respostas da agdo publica ao combate a pandemia.

Quais, entdo, seriam as perspectivas para a coprodugdo e a cogestao de politicas
publicas no cenario pés-pandemia? Alinhado ao entendimento de que “the pandemic is
more than a health crisis [...] trust, democracy and social cohesion is also at stake”
(MEJIA; BELLANTONI; 2020, p.1), a OGP langou a campanha “Respuesta Abierta +
Recuperacion Abierta”. As recomendagdes da campanha buscavam reforcar a
importancia da agenda de Governo Aberto nao apenas nas respostas imediatas das agdes
publicas para o combate a pandemia, mas, sobretudo, visando um cendrio de recuperagao
poés-pandemia. Para a OGP (2020b), as a¢des publicas nos diversos temas transversais e
complexos para o combate a pandemia, como isolamento social, desinformacao, gastos
publicos, dados abertos e integridade cientifica, deveriam ser guiadas pelos principios de
Governo Aberto. Sobre a agenda de desinformacao, por exemplo, a OGP reconhecia que
a proliferacdo de informagdes incompletas ou erradas afetava negativamente as respostas
das agdes publicas contra a crise (OGP, 2020c¢).

Para além da “Respuesta Abierta” e da “Recuperacion Abierta”, o cenario pos-
pandemia deve contemplar, segundo a OGP (2021a), uma perspectiva de “Renovacion
Abierta”, uma vez que a qualidade da democracia e a confianga nos governos podem
influenciar as reformas da agenda de Governo Aberto (OECD, 2022). Assim, a
“Renovacion Abierta” esta associada ao esforco de

Promover uma recuperagdo transparente e responsavel da pandemia; Abordar
as desigualdades sistematicas de renda, género e raga; Enfrentar as ameacas a

democracia e ao espaco civico; Aumentar a participagdo publica para
revitalizar a democracia (OGP, 20214, p. 2, traducédo nossa)’.

A esséncia da ‘“Renovacion Abierta” pode ser compreendida a partir da
perspectiva de um choque adverso que permitiu uma mudanga institucional (NORTH,
1990) relacionada a reflexdo sobre as duras licdes apreendidas com a pandemia da Covid-
19. Nesse sentido, reconhecendo que “o governo aberto ¢ fundamental para construir a

J4

confianca do cidaddao e ¢ um contribuinte chave para alcangar diferentes resultados

" No original: Impulsar una recuperacion transparente y responsable de la pandemia; Abordar las
desigualdades sistematicas de ingresos, género y raza; Abordar las amenazas a la democracia y el espacio
civico; Mejorar la participacion publica para revitalizar la democracia.
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[outcomes] de politicas em diversos dominios” (OECD, 2017, p. 1), a “Renovacién
Abierta” busca ndo apenas instigar a moderniza¢do ¢ a eficiéncia na Administragdo
Publica, mas também reavivar a confianga dos cidadaos nas instituigdes, despertando o
sentimento de pertencimento e responsabilidade social. Como refletem Mejia e Bellantoni

(2020)

Por que o governo aberto é tdo importante nestes tempos? Porque leva a
confianca. E a confianca no governo é essencial para assegurar que os cidadaos
estejam dispostos a cumprir as medidas para achatar a curva e criar confianga
no plano de recuperacdo. Estamos de acordo com a Parceria para 0 Governo
Aberto (Open Government Partnership) de que essa confianca deve ser o
"antidoto" para a pandemia de coronavirus e a base das consequéncias. Afinal,
Roma ndo foi construida em um dia, e restaurar a confianca também
demandara tempo (MEJIA; BELLANTONI; 2020, p. 1, tradugdo nossa)®.

CONCLUSAO E REFLEXOES

O ladrilhar da agenda de Governo Aberto por agdes publicas mais participativas,
inclusivas e democraticas foi surpreendido pelo choque adverso imposto pela pandemia
da Covid-19 que, se por um lado, evidenciou os avancos da agenda de Governo Aberto,
como a experiéncia na promoc¢do de transparéncia ativa, na participacdo social, no
accountability e na busca por solugdes tecnoldgicas, por outro lado expos tradicionais
lacunas e preocupacdes da governanca de politicas publicas, colocando em cheque
instituigdes classicas que direcionam as interagdes e os comportamentos dos atores e das
organizacdes. Nesse contexto, o afa por uma governanca colaborativa das politicas
publicas e maiores agdes de construcdes coletivas para caminhos possiveis para o
desenvolvimento democratico langa luz sobre a busca pela modernizacdo da
Administragdo Publica. Assim, os desafios e as perspectivas da coproducdo e da cogestao
de politicas publicas no cendrio pds-pandemia estdo relacionados, sobretudo, com a
capacidade de articulagdo dos atores sociais no novo espago sociopolitico constituido. Em
outras palavras, a coprodugdo e a cogestdo de politicas publicas estdo condicionadas a

uma agdo publica coordenada, clara, eficiente e transparente para reconquistar a

8 No original: ¢Por qué es tan importante el gobierno abierto en estos tiempos? Porque lleva a la confianza.
Y la confianza en el gobierno es esencial para garantizar que los ciudadanos estén dispuestos a cumplir con
las medidas para aplanar la curva y crear confianza en el plan de recuperacién. Estamos de acuerdo con
el Open Government Partnership esa confianza deberia ser el "antidoto" para la pandemia de coronavirus y
la base de las secuelas. Después de todo, Roma no se construyd en un dia, y restaurar la confianza también
Ilevara tiempo.
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legitimidade e a confianga nas instituicdes publicas, a partir do reavivamento do
sentimento de pertencimento social e do afa pela geracdo de valor publico que resolva
efetivamente os problemas publicos.

Desde 2011, a instrumentagdo da acao publica na agenda de Governo Aberto se
desvelou potencial promotora de agdes publicas federais e locais mais participativas,
inclusivas e democraticas direcionadas para uma governanca colaborativa das publicas
fundamentada na transparéncia, no acountabillity, na participagdo social e no
desenvolvimento de solugdes tecnologicas para o desenvolvimento democratico. Apesar
de os efeitos de médio e longo prazos da instrumentacao da agao publica, tanto os efeitos
gerados pelos instrumentos quantos os efeitos politicos das relacdes de poder que
organizam ¢ das dinamicas de legitimidade e de governabilidade da acdo publica,
demandarem certo tempo de maturacdo para apresentacdo de resultados, ja ¢ possivel
identificar como a instrumentacao da agdo publica federal no Brasil, estadual em Santa
Catarina e municipal em Sao Paulo e Osasco se sustenta a partir de uma instituicdo que
busca potencializar a geragdo de valor publico e o desenvolvimento em sua
multidimensionalidade e intersetorialidade. Ao ingressar na OGP e desenvolver seu Plano
de Ac¢do, a cidade de Contagem sinaliza positivamente para o alinhamento a essa
perspectiva.

A pandemia da Covid-19 desafiou a agenda de Governo Aberto ndo apenas ao
testar e provar o grau de amadurecimento e robustez da aprendizagem global, nacional e
local da institui¢@o a partir das dindmicas de legitimidade e das relagdes de poder, mas
também ao demandar adaptabilidade e versatilidade no direcionamento das acdes
publicas e de sua governabilidade. A instrumenta¢ao da acao publica em Governo Aberto
contribuiu para a geracdo de respostas eficientes no combate a pandemia? A
instrumentag¢do da ac¢do publica em Governo Aberto ¢ uma efetiva promotora de acdes
publicas mais participativas, inclusivas e democraticas?

Ao instigar a reflexdo critica-analitica acerca das especificidades da
instrumenta¢do da acdo publica brasileira em Governo Aberto tanto no &mbito nacional
quanto no local, este capitulo revelou que sim. A experiéncia com a instrumentagdo da
acdo publica em Governo Aberto permitiu que os atores heterogéneos tivessem
experiéncia com transparéncia, controle social, accountability e participagdo social para
enfrentamento dos multiplos desafios da pandemia da Covid-19. A instrumentacao da
acdo publica, como um modelo de instituicdo, apresentou multiplas interfaces que

repercutiram na sociedade como oportunidades e desafios para novas abordagens para a
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promogdo do desenvolvimento democratico. Como pontuam Mariani ¢ Bessa (2022a),
contudo, ainda h4d um longo ladrilhar da instrumentacdo da ac¢do publica em Governo
Aberto, tanto no ambito nacional, quanto no local, especialmente para compreensao das
relagdes de poder e das dinamicas de legitimidade, governabilidade e politizacao da acao

publica visando a geracao de valor publico.
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