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Este artigo tem a intencdo de apresentar uma proposta de formulacdo de uma politica de governo
digital com base no governo aberto, entendendo-o como um paradigma préprio de gestao publica.
Para tanto, esboca inicialmente a evolucdo conceitual desses dois termos, indicando como se
articularam entre si historicamente. Esses desenvolvimentos sdo expostos como polaridades
conceituais, que contrapdem nogdes diversas sobre as teméaticas em questdo que disputaram
sua definicdo ao longo do tempo. Nesse sentido, o autor propde a superacdo dessas tensdes
a partir da compreensao do governo aberto como um paradigma auténomo de gestdo publica.
Com base nesse pressuposto, é construida uma metodologia de planejamento e formulacdo de
politicas publicas, o modelo de integracdo de agendas, que funciona como base para a elaboracao,
a titulo exemplificativo, de uma politica de governo digital que seja coerente com as evolugdes
conceituais expressas ao longo deste artigo. Nessa proposicao, buscam ser articulados diversos
documentos de diagndstico oriundos do governo federal brasileiro, de organizacdes internacionais
e da sociedade civil.
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AN E-GOVERNMENT POLICY DESIGNED BASED ON THE OPEN GOVERNMENT
PARADIGM: A PROPOSAL STEMMING FROM THE AGENDA INTEGRATION MODEL

The article intends to present a proposal for the formulation of a e-government policy based on
open government, understanding it as an autonomous public management paradigm. Therefore,
it initially outlines the conceptual evolution of both terms indicating how articulated with each
other over time. These developments are exposed as conceptual polarities, as a way of showing
various opposite understandings about the aforementioned expressions that tried to dispute their
meaning over time. In this sense, the author proposes to overcome these tensions by defining
open government as a standalone paradigm of public management. On that basis, a planning and
policy formulation methodology is built, the agenda integration model, which serves as basis for
the formulation, as an example, of an e-government policy that is consistent with the conceptual
developments expressed throughout the article. Several diagnostic documents from the Brazilian
federal government, international organizations and civil society are articulated to subsidize this
proposition.
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UNA POLITICA DE GOBIERNO DIGITAL DISENADA BASADA EN EL
PARADIGMA DE GOBIERNO ABIERTO: UNA PROPUESTA DERIVADA DEL
MODELO DE INTEGRACION DE AGENDAS

El articulo tiene la intencién de presentar una propuesta para la formulacion de una politica
de gobierno digital basada en gobierno abierto, entendiéndolo como un paradigma propio de
gestion publica. Por lo tanto, primeramente se describe la evolucion conceptual de estos dos
términos, indicando histéricamente las articulaciones entre ellos. Estos desarrollos se exponen
como polaridades conceptuales, las quales oponen diversas nociones sobre los temas en cuestion
que disputaron su definicion a lo largo del tiempo. En este sentido, el autor propone superar
estas tensiones a partir de la comprension del gobierno abierto como un paradigma auténomo
de la gestion publica. Sobre esa base, una metodologia de planificacion y formulacién de
politicas se construye, el modelo de integracion de agendas, que sirve como fundamento para
la formulacion, como un ejemplo, de una politica de gobierno digital que sea compatible con los
desarrollos conceptuales expresados en el articulo. En esta proposicion, buscan ser articulados
varios documentos de diagndstico hechos por el gobierno federal de Brasil, por las organizaciones
internacionales y por la sociedad civil.

Palabras clave: procesos administrativos en organizaciones publicas; estructura, alcance y
desempefio del gobierno; modelos de planificacion.

DESSIN D'UNE POLITIQUE DE GOUVERNEMENT NUMERIQUE AYANT COMME
BASE LE PARADIGME DE GOUVERNEMENT OUVERT: UNE PROPOSITION
DERIVE DU MODELE D'INTEGRATION DES AGENDAS

Cetarticle al'intention de présenter une proposition d'élaboration d'une politique de gouvernement
numérique ayant comme base le gouvernement ouvert, ici compris comme un paradigme spécifique
de la gestion publique. A cet effet, on esquisse premiérement I'évolution conceptuelle de ces deux
termes, indiquant comment ils s'articulent historiquement entre eux. Ces développements sont
exposés en tant que polarités conceptuelles, qui opposent des notions diverses sur les thématiques
abordées dont les définitions ont été débattues au fil du temps. Dans ce sens, I'auteur propose de
surmonter ces tensions a partir de la compréhension du gouvernement ouvert comme un paradigme
autonome de gestion publique. Appuyé sur ce présupposé, on construit une méthodologie de
planification et de mise au point de politiques publiques, le modéle d'intégration des agendas,
qui fonctionne comme base pour I'élaboration, a titre d'exemple, d'une politique de gouvernement
numérique qui soit cohérente avec les évolutions conceptuelles apportées au long de I'article.
Dans cette proposition, on cherche a associer plusieurs documents de diagnostic provenant du
gouvernement fédéral brésilien, d'organisations internationales et de la société civile.

Mots-clés: processus administratifs dans les organisations publiques; structure, but et performance
du gouvernement; modeéles de planification.

JEL: 021; 038; H83.

1 INTRODUCAO

Tanto nacional quanto internacionalmente, o chamado “governo aberto”

(open government, em inglés) tem se tornado um discurso e uma prética crescentes
no que se refere ao desempenho das fungoes estatais — e, da mesma forma também o
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tema tem sido cada vez mais abordado em 4mbito académico. Este artigo tem o
propdsito de apresentar uma interpretagio para a evolu¢io do governo aberto,
notadamente a partir de suas interfaces conceituais com o governo eletrdnico e,
em seguida, com o governo digital. Essa evolugao tem ocorrido a partir do que
chamamos de “polaridades”, disputas conceituais a respeito de aspectos centrais
que conformam as defini¢es-chave dessas temdticas. Em seguida, buscaremos
apresentar uma tentativa de resolver essas polaridades, a partir da definicao do
governo aberto como um paradigma préprio da gestao publica — encarando-se
o governo digital como um desdobramento hipotético e especifico dessa nova
interpretacio possivel sobre o modo de agir da administracao publica.

Assumindo tal perspectiva, apresentaremos as possibilidades de desenvolvi-
mento de um modelo de formulacio e planejamento de politicas publicas com
base nesse esquema tedrico para, enfim, exemplificarmos uma possivel construgio
de uma politica de governo digital coerentemente articulada a partir do arcabougo
paradigmadtico do governo aberto.

2 DESENVOLVIMENTOS HISTORICOS

O governo aberto pode ser suas origens conceituais tragadas desde pelo menos a
década de 1950 (Yu e Robinson, 2012), no contexto das discussoes, nos Estados
Unidos, a respeito da formulacio de uma Lei de Acesso a Informagio — finalmente
sancionada por Lyndon Johnson, em 1966. A época, esse conceito foi elaborado —
conforme redagio original de artigo redigido por Wallace Parks, em 1957, quando
fazia parte do comité que viria a elaborar o normativo em questao — de forma a se
relacionar com o “direito de saber” ¢, indiretamente, com a nogao de accountability,
isto é, de controle social.

Conforme apontam Yu e Robinson, a defini¢io dessa ideia variou ao longo
do tempo, mas se manteve, por vdrias décadas, associada ao acesso publico a
documentos governamentais anteriormente secretos, no bojo da compreensao de
que o governo aberto diria respeito, precisamente, ao processo de ampliagio
da disponibilizaco de informagdes produzidas por agentes do Estado para os
cidadios, naquilo que ficaria gradativamente conhecido como transparéncia
governamental. Os autores argumentam que, originalmente, a nogao de “dados
abertos” (open data, em inglés) nio fazia parte da compreensio essencial do
governo aberto. Com efeito, a praxis de disponibilizar dados em formato aberto
teria origem, na realidade, no dominio cientifico da década de 1970, mais preci-
samente nos acordos internacionais estabelecidos entre a Nasa e outras agéncias
espaciais para a operacionaliza¢ao de satélites. O encontro entre dados abertos
e governo aberto ocorreria, de acordo com os autores supracitados, a partir da
décadade 1990, tendo o desenvolvimento da World Wide Web sido seu leitmotiv.
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Essa convergéncia significaria, entao, uma permanente ¢ inovadora integragio
entre o governo aberto e a tecnologia, que aos poucos viria a ressignificar o
escopo da gestao publica. Na pritica, o ponto de partida dessa associagio
ocorreria a partir da pressio bem-sucedida de ativistas do Vale do Silicio pela
disponibiliza¢do de toda a legislacio governamental californiana por meio da
internet, considerando-se que esse novo formato permitiria o compartilhamento
de informagées do Estado a baixo custo, e, gradativamente, a um contingente
expressivo de cidadaos. No contexto norte-americano, o sucesso dessa empreitada
levaria ao desenvolvimento de novas iniciativas, cada vez mais conceitualmente
associadas ao governo aberto e baseadas na disponibilizacio de informagoes em
dados abertos, como a publicizagio via web do Censo Nacional (1996) e de
toda sorte de informacoes a respeito do Congresso — projetos, emendas, atas de
reunides, listas de presenca de deputados e senadores etc., no que ficou conhecido
como projeto Thomas.

Nessa mesma toada, como decorréncia do processo de integragio entre o
que se chamaria de governo aberto e dados abertos, conforme se desenvolviam as
redes on-line, ganharia for¢a a nogao de governo eletronico (Diniz ez 4l., 2009),
calcada na ideia da oferta estatal de servigos publicos e na utilizagdo intensiva
de tecnologia para racionalizagio processual como formas de atuagio governa-
mental. O relacionamento entre cidadao e Estado no interior desse encaminha-
mento, No entanto, parecia estar mais circunscrito a dominios especificos da
acao estatal, descritos mais propriamente como expressoes da implementagao
de politicas publicas. Eventualmente, o direcionamento da inter-relagao entre
as partes para esse momento potencialmente esvaziou o contetido conceitual
que se desenvolvia no nascente governo aberto, ji que lhe retirava o sentido
de ser um instrumento de accountability societal e o colocava, nessa expressao
como governo eletronico, mais como maneira de operacionalizacio das inter-
vengoes estatais na esfera publica.

Conforme apontam Yu e Robinson, é a partir da candidatura de Obama
a Presidéncia dos Estados Unidos — e de sua subsequente vitéria — que ocorre
um novo momento constitutivo para o governo aberto. Como primeiro ato de
governo, o chefe de Estado norte-americano propée o que denomina como Open
Government Initiative,” que significaria, na pritica, um esforco de desenvol-
vimento de agbes de governo aberto em todas as unidades administrativas de
sua gestao. O esquema de intervencio seria montado a partir de trés principios
constitutivos — transparéncia, participagdo e colabora¢io —, e significaria o
desenvolvimento de planos de agdo para cada Secretaria de Estado voltados,
em boa medida, a publicizagio de bases de dados e a produgio de mecanismos

2. Um detalhamento do apresentado deste ponto em diante pode ser obtido em Reis e Neves (2013).
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de formulagio e aperfeicoamento de politicas putblicas setoriais a partir de instru-
mentos de participa¢do popular. Ambas as estratégias, por suposto, contariam
com intensivo uso de tecnologia, e, mais propriamente, da linguagem web para
que obtivessem sucesso.

Obama levaria a iniciativa para a seara internacional ainda em 2010 —
quando, em discurso proferido na Assembleia Anual das Na¢oes Unidas, identi-
ficou a crise econdmica vigente como um déficit da capacidade de gestio dos
governos, apresentando como saida solugdes de governo aberto e convocando
outros chefes de Estado a participarem de uma iniciativa internacional voltada
ao desenvolvimento de acoes baseadas nesse conceito. Em 2011 seria fundada
a Parceria para o Governo Aberto (Open Government Partnership — OGP,
em inglés), tendo Brasil e Estados Unidos como copresidentes e mais seis paises
cofundadores. A OGP seria constituida como uma iniciativa na qual paises
interessados, ap6s se candidatarem a dela fazer parte, seriam avaliados a respeito da
existéncia de patamares minimos de engajamento civico, de transparéncia fiscal,
de desenvolvimento de politicas de acesso a informagao, entre outros aspectos,
para entdo se tornarem paises integrantes. A partir dai, comprometer-se-iam a
elaborar planos de agao bienais, em parceria com as respectivas sociedades civis
nacionais, que contivessem iniciativas de politicas publicas focadas no incremento
da transparéncia publica, do uso da tecnologia e da inovagao, da participagao e
do controle sociais. Atualmente, 71 paises constam como participes da OGP, oito
anos apos sua fundagio.

Em todo esse percurso é possivel perceber que a nogao de governo aberto
sofreu adaptagoes, redirecionamentos, aperfeicoamentos e apropriagoes, tendo
evoluido de uma ideia contextual relacionada ao direito cidadio de acesso a
informagoes publicas a uma iniciativa internacional, com vocacio institucional,
voltada a efetivacio voluntdria de praticas de gestio que venham a ampliar as
formas de atuacio governamental balizadas nesse conceito, agora dotado de uma
vocagao mais ampla no que se refere ao uso da tecnologia e nas possibilidades
da sua associagio com a participagio cidada na gestio publica. Ainda assim,
¢ possivel notar, naturalmente, que o governo aberto continua a ser alvo de
reinterpretagdes e ressignificacoes, e essas construgoes dao ao conceito novos
escopos e possibilidades constitutivas.

3 O DEBATE RECENTE SOBRE O SIGNIFICADO DO GOVERNO ABERTO NA
GESTAO PUBLICA

E possivel identificar duas polarizacées basicas na determinacio do status corrente
do governo aberto, seja no debate académico, seja no seu emprego institucional.
Por um lado, nota-se o desenvolvimento de discussoes que analisam o impacto
da inclusdo dos dados abertos como uma parte necessariamente constitutiva do
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governo aberto. Por outro, verifica-se a ocorréncia de desenhos institucionais que
expressam a conformagio do conceito de governo aberto a partir de conjuntos de
principios nio exatamente idénticos entre si.

3.1 A primeira polaridade: dados abertos e governo aberto

No que se refere a primeira polaridade, é notério o debate académico entre
autores como Harlan Yu e David Robinson e Jeremy Weinstein e Joshua
Goldstein, intelectuais das Universidades de Stanford e Princeton. No comeco
de 2012, Yu e Robinson elaboraram um artigo de expressivas repercussoes,
intitulado 7he New Ambiguity of Open Government.’ Nele, fazem uma impor-
tante reconstituigio histérica a respeito da origem dos conceitos de governo
aberto e de dados abertos, apresentando os processos recentes em que,
na leitura desses autores, culminaram na interpenetragio dessas nogoes.
Em seguida, desenvolvem o argumento de que a jungao entre tais ideias
repercute em uma ambiguidade, que acaba por despotencializar a forca dessas
préticas, e, por conseguinte, a continuidade de sua evolugao conceitual.

Em outras palavras, a assun¢ao da unido entre os conceitos em um abrigo
comum resulta amplamente na realizagdo, por parte dos governos promotores,
de acoes que sio tidas como de governo aberto mas que, na verdade, sao de dados
abertos, e vice-versa. Para os autores, a confusdo ¢ particularmente complicada
diante da consideragio de que o governo aberto, como conceito, esteve historica-
mente relacionado ao accountability, ao passo em que os dados abertos expressavam
o uso da tecnologia para prover uma das estratégias de ampliacdo da transparéncia
publica. De forma sintética, a persisténcia da ambiguidade em questéo resultaria
na simplificagio do préprio conceito de governo aberto, tornando-o, gradativa-
mente, sindnimo de “governo tecnoldgico e transparente”.

Shkabatur (2012), em anilise sobre as politicas de transparéncia levadas
a cabo pelo governo Obama, faz outra problematizagao relevante: as politicas
tradicionais de abertura de dados nio necessariamente levam a ampliagao
do accountability — nem mesmo com a ampliagio de seu alcance a partir da
intensificacdo do uso da tecnologia —, na medida em que a légica vigente de
transparéncia publica prioriza a quantidade em detrimento da qualidade na
entrega de informacodes e que parte critica dos dados efetivamente necessdrios
ao controle social, como aqueles concernentes a regras de regulagao, nao ¢ ainda
publicada. Contudo, a autora ressalta que nio hd que se “culpar” a tecnologia
pelo problema; na verdade, é necessdrio redesenhar as politicas de transparéncia
para que se foquem na provisio de informacoes ao cidadiao que realmente
estejam relacionadas a0 monitoramento das politicas pablicas — como dados

3. "A nova ambiguidade do governo aberto”, em portugués.
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sobre a tomada de decisdo governamental e a performance dos governos. Como
apresentaremos a seguir, entendemos que a resolugio dessa tensao passard pela
participagao ativa da sociedade civil na determinacio dos contetidos que devem
compor uma politica de governo digital.

Janssen (2012), por sua vez, reconstitui o histérico dos movimentos
de reivindicagao de dados abertos e de acesso a informagao, argumentando
no sentido de que possuem interesses distintos e, eventualmente, agendas
conflitivas — com risco de aprofundamento das desigualdades entre quem
detém informacdes ou nio, na medida em que os dados abertos tendem a ser
ofertados em linguagem técnica, acessivel apenas aos especialistas. A potencial
tensao entre eles ocorre quando governos focam em publicar dados nas redes —
a transparéncia ativa—e, a partir daf, se recusam a atender s requisi¢des pontuais
de cidadios — a chamada transparéncia passiva. O autor argumenta que essas
agendas precisam ser integradas para se fortalecerem mutuamente, questio que
constituiria pré-condigao para que, efetivamente, os niveis de transparéncia e
accountability sejam incrementados. Ou seja, o avanco da agenda dependeria
nio de um trade-off entre uma questio ou outra, mas sim de sua composi¢io
como uma agenda coerente, conectando uma visao orientada a realizagao de
direitos (o segundo movimento) com a orientada a inovagdo e a melhoria dos
servigos publicos (o primeiro movimento).

Nathaniel Heller,* da organizacao Global Integrity, argumenta que a incli-
nacido do péndulo das politicas ptiblicas de governo aberto no sentido da provisao
de dados abertos tem um importante sentido de apresentar como de largo alcance
iniciativas que tém sua relevincia, mas que tendem a nio signiﬁcar expressivas
reformas governamentais nem exprimir controvérsias politicas. Contudo,
Weinstein e Goldstein (2012), em resposta aos autores supracitados, defendem
entendimento razoavelmente diverso. Para eles, a integracio entre dados abertos
e governo aberto nao sé ¢ interessante, mas necessaria, por trés razoes: i) o ato de
se comprometer com a disponibilizacao de dados em formato aberto significa a
reorientagdo do processo de produgio informacional em uma burocracia publica,
de tal forma que tal alteracio repercute na institucionalizagdo desse compro-
metimento para a abertura governamental em um sentido mais amplo; 77) uma
campanha de promocio de dados abertos pode acelerar a demanda por infor-
magao e gerar um debate publico a respeito de quais de suas modalidades é mais
relevante do ponto de vista do accountability; iii) os dois movimentos podem ser
mais fortes juntos, ji que, enquanto aqueles que advogam por agoes de desen-
volvimento de abertura de dados auxiliam aqueles que defendem as préticas de
governo aberto no sentido de darem mais relevancia as necessidades dos usudrios

4. Citado por Yu e Robinson (2012).
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e as novas tecnologias, os promotores de iniciativas de governo aberto desafiam os
ativistas de dados abertos a focarem sobre que formas a transparéncia e a tecno-
logia podem ser equacionadas para fortalecerem o controle social.

Na réplica, os autores defendem que as politicas de dados abertos podem
funcionar, na realidade, ndo como um esfor¢o de mitigacio de implementacio de
agoes de governo aberto (com impacto mais tendencialmente politico), mas sim
como “porta de entrada” para que essas medidas de mais amplo alcance venham
a ser adotadas no médio e no longo prazos. Na verdade, dissertam Weinstein e
Goldstein, em diversos contextos a abertura de dados governamentais permite
a expansdo de interessados, por parte da sociedade civil, no tema — tendo-se em
vista que a prdtica aponta que esses grupos sio, no inicio, consideravelmente
pequenos —, de forma que se cria um circulo importante de pressio para que
outras informagdes passem a ser também disponibilizadas em formato aberto.
Apresentando a OGP como um case de sucesso na combinagio entre dados
abertos e governo aberto, os autores defendem que a eficcia da iniciativa deriva
justamente da existéncia de regras institucionais de ingresso e participagio por
parte dos paises que reforcam a necessidade de, intrinsecamente, adotarem planos
de a¢do que incluam medidas que digam respeito as mais diferentes agendas,
0 que permite que tanto a promogio de dados abertos quanto de agoes de forta-
lecimento do controle social venham a ganhar relevancia.

3.2 A segunda polaridade: os principios da Open Government Initiative
versus os da OGP

A segunda polaridade, mencionada no inicio desta se¢do, opde conjuntos
de principios que pretendem corresponder aos alicerces do governo aberto.
De forma sintética, é possivel constatar sutis, mas importantes diferencas,
entre as bases contidas na Open Government Initiative, da gestao Obama,
e na OGP. No que se refere & primeira, observa-se o elenco de trés princi-
pios bdsicos para a composigiao do programa: a colaboragio, a transparéncia
e a participagdo. Jd com relagio 3 OGP, seus fundamentos foram divididos
em quatro: transparéncia, participagio cidada, accountability e tecnologia e
inovacdo. Se, aparentemente, os pilares parecem ter considerdvel correspon-
déncia entre si, uma andlise um pouco mais préxima permite notar certas
nuances que merecem mengao.

Enquanto sdo razoavelmente pequenas as divergéncias encontradas a
respeito das concepgoes de transparéncia no Memorando sobre Transparéncia
e Governo Aberto da Casa Branca (Obama, 2009) e nos artigos de governanga
da OGP (2012) — a nido ser a énfase, na segunda, na necessidade de que
as informacoes disponibilizadas atendam a padrées basicos de dados abertos
—, as escolhas e as definicoes contidas nos demais principios descrevem
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conceituagdes peculiares a respeito da normatividade contida no governo
aberto. Primeiramente, cabe notar que o programa de Obama divide o que
se poderia chamar de engajamento civico no governo em dois principios:
a participacio e a colaboracio, ao passo que a OGP define o tema por meio de
dois outros fundamentos: a participagio cidadi e o accountability. £ possivel
observar, na diferenca de escolha entre os termos, determinadas énfases
observéveis a partir do tradicional ciclo de politicas publicas. Se, em ambos,
a participagdo parece ser compreendida como a possibilidade de intervengao
societal no momento da formulagio das policies, a colabora¢io enunciada
pelo programa de Obama aproxima-se muito mais da fase de implementagao
das agdes de governo, ao passo que o accountability expresso na carta da OGP,
por suposto, relaciona-se normativamente ao controle social, compreendido
stricto sensu no momento do monitoramento da gestdo publica.

Essas opgoes ndo parecem ser aleatérias. No Memorando sobre Transparéncia
e Governo Aberto, claramente é proposto, com um forte sentido de articulagio,
que o governo deve se aproximar mais nio s6 de cada uma de suas unidades
internas de todos os niveis, mas das organizagoes sem fins lucrativos, das empresas
e dos individuos do setor privado. Nio por acaso, também, a ideia do uso do
conhecimento com denotagio de parceria com a academia e com consultores
também aparece no interior do principio da participa¢do. J4 na defini¢io contida
nos artigos de governanca da OGP, reforca-se, na realidade, a necessidade de
existéncia de mecanismos governamentais que forcem os agentes publicos a
responsabilizarem-se perante os cidadaos, seja em razio da existéncia de leis, seja
devido aos compromissos puiblicos estabelecidos com a sociedade. E possivel
perceber, entio, um sentido muito mais forte nesse segundo documento de se
assegurar que os paises integrantes da iniciativa internacional venham a instituir
estruturas de monitoramento e controle interno que sejam eficazes — o que,
para tanto, faz-se necessirio contarem, no contexto de uma concepgao de governo
aberto, com forte cobranga por parte da sociedade civil como ator legitimo.

Finalmente, o documento da OGP ressalta um quarto principio, nio
enunciado expressamente no memorando da Casa Branca. Trata-se do alicerce da
“tecnologia e da inova¢ao”, que visa assegurar dos governos o compromisso de que
eles venham a oferecer aos seus cidaddos o acesso livre 4 tecnologia, o aumento
da capacidade destes em utilizd-la e o reconhecimento em si de que o desenvolvi-
mento da tecnologia repercute em inovagoes. Observa-se aqui como, seguindo-se
o raciocinio construido por Yu e Robinson, o discurso da tecnologia e dos dados
abertos veio a integrar-se fortemente & no¢io mais ampla de governo aberto.
Cabe considerar, conforme apontamento de Weinstein e Goldstein, que os dados
abertos eventualmente possuem a capacidade de funcionarem como caminho de
entrada para a realizacdo mais ampla do governo aberto, notadamente em paises
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em desenvolvimento. As pequenas diferencas elencadas, entdo, podem apresentar
indicios vilidos para uma andlise a respeito de seu significado para a constitui¢ao
conceitual do governo aberto. Destaca-se, em um primeiro sentido, a vocagio do
modelo contido na estrutura da OGP em tentar expressar uma afinidade entre as
nogodes de dados abertos e governo aberto, conforme a proposicao de Weinstein e
Goldstein, na medida em que se permite o desenho de politicas pablicas enquanto
elementos dos planos de agao nacionais que possam vir a combinar aspectos que
se relacionem com a promogao do engajamento societal na gestao publica e o uso
de ferramentas tecnoldgicas que sirvam como meios para o incremento da parti-
cipagao dos cidadaos no governo. H4 que se dizer, ainda, conforme Reis e Neves
(2013), que o contetdo dos principios de governo aberto delineados na OGP
fornece um potencial mais politico ao significado prético do conceito em questio,
jd que entende a participacio social, em especial nos momentos de formulagio e
de monitoramento das policies, ao passo que, no modelo da Casa Branca, enfati-
za-se a colaboragio entre agentes publicos e populacio (notadamente os agentes
privados) na melhor implementagio das agoes governamentais.

4 RESOLVENDO AS POLARIDADES: O GOVERNO ABERTO COMO UM
PARADIGMA AUTONOMO DE GESTAO PUBLICA

A apresentacio de algumas das mais relevantes polaridades que marcam, contem-
poraneamente, o conceito de governo aberto, indica-nos nio apenas o cresci-
mento paulatino de sua relevincia nos debates que dizem respeito a gestao publica,
mas também que a nogdo em questio encontra-se sob expressiva disputa —
tanto académica quanto institucional — a respeito de seu sentido (o que nos fornece
um indicio de sua nio neutralidade axiolégica). Um esforco de superagio dessas
tensoes e de encaminhamento da questio em um sentido politicamente progres-
sista pode ser observado em Reis e Neves (2013) e em Reis (2014). Tratando do
tema a partir de um enfoque de gestdo publica, os autores buscam compreender
o governo aberto como um paradigma nascente de administragio publica.
Para tanto, retomam tanto a construgdo original dessa nogao cientifica, a partir
da reflexdo de Kuhn (1978) — “realizagées cientificas que geram modelos que,
por periodo mais ou menos longo e de modo mais ou menos explicito, orientam o
desenvolvimento posterior das pesquisas exclusivamente na busca da solugio para
os problemas por elas suscitados” — e de Procopiuck (2013) — “amplos referenciais
constituidos por um conjunto de conceitos teérico-metodolégicos relacionados
e assumidos como um sistema de crengas bdsicas, que influencia a orientagio e a
percepgao da realidade pelo pesquisador”.

Em outras palavras, a ideia de paradigma, tal qual historicamente desenvolvida
no interior da filosofia da ciéncia, diz respeito a um conjunto de pressupostos ontold-
gicos e de suposicdes epistemoldgicas a respeito de um dado dominio da realidade,
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consubstanciado em um todo de concepgdes internamente coerentes entre si a
respeito de um dado dominio material que, em dltima instancia, produz uma versao —
ou uma visdo — acerca desse aspecto circunstanciado do campo do conhecimento
a que se destina a reflexdo cientifica. Na matéria conhecida como gestao publica,
entao, um paradigma referir-se-d, conforme apontam os autores, aos modos como se
vislumbram “a atuagdo de agentes por sobre aquilo que seja a coisa publica, a partir
de definicoes e interpretagoes mesmas sobre o que seja a nogao de publico” (Rais
e Neves, 2013).

O que parece haver claramente no interior desse entendimento, para o caso
da gestdo publica, é que um paradigma, quase que necessariamente, deve dizer
respeito tanto a uma estratégia de interpretagdo — ou um olhar condicionado —
sobre o que ocorre no dominio publico (sejam essas ocorréncias frutos da agio
estatal, sejam fruto de agentes publicos lato sensu, a depender da restricio da
defini¢do), como, ainda, uma leitura normativa ou valorativa a respeito do que é
que deve ocorrer nessa esfera (com base em conjuntos de principios, percepgoes
e/ou sensibilidades), e, mais ainda, uma maneira em si de operacionalizagao
dessas interpretagdes e leituras normativas. Isso significa que um paradigma de
gestdo publica, entdo, parece intrinsecamente tratar simultaneamente daquilo
que se pode classificar como tedrico e pratico, como dos mundos da observagao
e da intervengao, jd que a gestao publica, como campo da administragio, trata
de andlise ¢ a¢do. Em um paradigma de gestdo publica, enfim, parece haver,
necessariamente, uma impulsao dos principios que lhes sejam constitutivos para
as agdes empiricas que a caracterizem, como forma intrinseca para a producao de
uma razio de ser paradigmdtica, dada a conexdo de primeira ordem do conceito
para o dominio do real, isto é, a esfera publica.

No que se refere a realidade vigente desse ponto de vista paradigmdtico no
interior da gestdo publica, os autores identificam, como conceituagio dominante,
o chamado gerencialismo (ou new public management, em inglés). De forma
sintética, percebem esse paradigma historicamente situado no contexto da
crise do Estado de bem-estar social de fins da década de 1970, paralelamente
a emergéncia de politicas econdmicas fortemente contracionistas e baseadas
na redugio da preponderincia do Estado em detrimento do setor privado —
o chamado neoliberalismo. Subsidiariamente, o paradigma gerencial traria um
conjunto de interpretacdes a respeito dos modos de atuacio estatais, bem como
proporia estratégias de intervencdo coerentes a essas interpretagdes. No que se
refere as primeiras, entre outras questdes, os seguintes postulados podem ser
destacados: i) a complexificagio das demandas sociais, associada a crescente
burocratizacio do Estado, o tornou simultaneamente ineficiente e incapaz de
atender aos interesses da sociedade; ii) o setor privado e o chamado “publico
nao estatal” (formado especialmente por entidades filantrépicas e organizagoes
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da sociedade civil sem fins lucrativos em geral), que se consolidaram, consti-
tutivamente, como “negativos’ do Estado, sio mais eficientes; e i) deve-se,
entdo, adotar, para o setor publico, préticas oriundas dos setores listados em (77),
como forma de dar maior dinamismo ao Estado (contratos de resultados, bonus
de incentivo a servidores publicos), e, em dreas de politicas publicas consideradas
nao estratégicas, ¢ até preferivel que a burocracia publica seja substituida por
agentes privados (concessoes, terceirizagdes em geral, privatizacoes), o que serd
positivo para que a administragdo publica concentre-se em aspectos em que seja
apenas absolutamente necessiria a manuten¢io da gestdo sob sua égide (dreas
como justica, defesa nacional, diplomacia).

No entanto, a partir da compreensao dos principios bésicos constitutivos
do governo aberto, ¢ possivel chegar a um outro conjunto de interpretagoes
e praticas concernentes a atuagdo estatal e aos espacos publicos. Conforme
postulacio dos autores supracitados a respeito dos documentos que sintetizam
a OGP, nota-se o seguinte: 7) nao hd, a principio, a compreensio a respeito de
uma eventual falta de capacidade do Estado de conduzir politicas publicas;
ii) entende-se, por outro lado, que o Estado tem sido um espago fechado e
desconectado da sociedade, em que pese as suas produgdes pertencerem a ela;
iii) nesse sentido, compreende-se que a gestdo publica, como qualquer outro
(e, com efeito, especialmente af), é um l6cus privilegiado de participagio
popular e de realizagio da democracia; 7v) hd, portanto, uma conexao necessiria
entre gestao e politica, o que implica ressignificar a prépria concepgio de gestao
como um conceito “nio neutro’; ») o burocratismo (e nio a burocracia em si
mesma) tem constituido entrave ao melhor desenvolvimento das funcées do
Estado, considerando-se que a rigidez das estruturas organizacionais e o forma-
lismo dificultam a realizagio de agdes intersetoriais correspondentes a prépria
complexidade dos problemas publicos e das politicas pablicas necessdrias para
lidar com esses cendrios; e vi) o setor privado ¢ compreendido como colabo-
rador para o desenvolvimento das a¢oes de governo com vistas a realizagio dos
primados republicanos esperados pelos cidaddos, e nio a aspiragio mesma de
como o Estado deve se comportar normativamente.

Tais aspectos, em associagao com os alicerces que, historicamente, constituiram
o governo aberto (conforme a primeira se¢io deste artigo), viabilizam a observa¢ao
de que esse conceito, na realidade, pode vir a constituir um modo circunstanciado
de intervengio na esfera publica. Nesse sentido — e tendo-se em vista a supracitada
disputa da ideia em andlise —, Reis e Neves (2013) propoem uma apropria¢io
especifica para ele, de forma a aperfeicod-lo como paradigma. Essa apropriacao
segue compreensdes epistemoldgicas basicas oriundas da chamada teoria critica —
mais propriamente aquelas produzidas por autores da primeira geragio dessa
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escola, como Adorno e Horkheimer —, considerando-se a sua peculiar adequagao
ontoldgica para com o dominio da gestao publica. Essa nogao é calcada em uma
categoria prépria, a praxis, que articula produtivamente — de forma dialética —
a teoria e a pritica. Por meio dessa estratégia, busca-se atingir uma coeréncia entre
meios e fins, entre meios e resultados. Por suposto, quando se pensa no conjunto
de implicagoes éticas que decorrer a partir de uma dada maneira de intervir na
realidade, percebe-se a relevincia da coeréncia em questao. O dominio piblico,
no qual sao geridos aspectos fundamentais da prépria existéncia humana, precisa
ser compreendido de forma a se reconhecer que as agbes que nele ocorrem
possuem significado vital para a cidadania. Em outras palavras, os principios que
constituem, entdo, o governo aberto, nio podem ser entendidos como fins em si
mesmos. Eles s3o, na realidade, meios para a realizacio da gestao publica. As reali-
zagdes e os modos de elaboragio que resultam nessas concretizacoes nao podem
ser hierarquicamente dispostos um com relagao ao outro, sob pena de significarem
efetivacoes hipostasiadas — alienadas, reificadas — do ponto de intervencio, o que
redunda na ineficdcia e na inefetividade da acio publica.

Em segundo lugar, essa nogao de préxis significa, no dominio da gestao
publica, a busca de coeréncia nao s entre os principios que constituem o governo
aberto nem apenas entre meios e fins, mas especialmente entre os momentos
que constituem o ciclo das politicas pablicas: a formulagio, a implementagao
e o monitoramento das acoes de governo. Essa afinidade ¢ vista como funda-
mental exatamente para que as policies venham a ser eficientes, eficazes e efetivas,
tendo-se em vista que a adequada conexao entre cada uma dessas fases permite
com que o planejamento seja elaborado com base nos dilemas da implementagao
(o dominio do real da esfera publica), e as execu¢des repercutam as decisoes de
planejamento, assim como o monitoramento realmente sirva como insumo para
o aperfeicoamento das iniciativas em si e de seus processos construtivos.

Mais ainda, a proposta em questio visa integrar os principios integrantes
do governo aberto — trazidos a partir da experiéncia da OGP — com os
momentos do ciclo de politicas publicas, percebendo a possibilidade de que
todos os principios venham a ser realizados, empiricamente, em cada fase.
Essa seria, dentro da visio apresentada, a apropriagio do governo aberto
pela teoria critica, de modo a construir um paradigma de gestio publica
que possua, em si, um sentido de atua¢do politicamente progressista, dado o
reconhecimento que dd ao engajamento popular como forma intrinseca para
a sua constituigdo, e, a partir dai, a necessdria integragao entre gestao publica
e politica, para que ambas venham a se aperfeicoar. Graficamente, o esquema
pode ser visto conforme figura 1.
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FIGURA 1
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Conforme o entendimento explicitado hd pouco, hd uma dupla interpene-
tracio dialética proposta no esquema em questio: entre as fases que compdem
o ciclo de politicas publicas e entre os principios de governo aberto. Ambos
influenciam uns aos outros e, dessa forma, produzem subsequentemente
uma mdtua combina¢io produtiva: os principios, teoricamente constituidos,
sao empiricamente realizados em cada momento da gestdo publica, e essas
efetivagbes possuem conexées entre si, possuindo um sentido histérico
(e ndo como ocorréncias encerradas em si mesmas). O que se produz ai, ento,
¢ um modo circunstanciado de intervengdo na realidade, que é vélido para
quaisquer dreas de politicas publicas — e nao apenas para aquelas do préprio
campo da gestio publica. E nesse sentido, entdo, que a proposta em questio
tem o potencial de superar as polaridades indicadas nas se¢bes anteriores:
nem a politica de dados abertos nem a politica de accountability (no sentido
exposto por Yu e Robinson para o governo aberto) podem ser vistas como
dominios separados. Na realidade, elas expressam um alicerce para a consti-
tuigdo de algo maior, de um todo coerente — 0 que também supera a mera
integragdo entre ambos, tal qual a réplica de Weinstein e Goldstein. Isso porque
esse algo maior nio é apenas a apresentagao dos dados abertos como um “portao
de entrada” para a abertura governamental, tampouco o accountability surge
como uma politica isolada a ser fomentada. O que se propée ¢ um modo
sistémico de produgdo de politicas puablicas, que significa a consubstanciagao
de um paradigma de gestao publica.

Em sentido normativo-hipotético, o esquema indicado na figura 1
expressa, entdo, um modo de atuagido em que o processo de formulacio de
uma dada politica publica ocorre a partir de expressiva participagao popular,
que utiliza a tecnologia (entendida laro sensu como “saber aplicado”, e nao
apenas a partir da nogio vulgar da eletronica e da internet) para produzir
solugoes inovadoras que expressem a apropriacio dos conhecimentos produ-
zidos por agentes publicos (governamentais e nio governamentais) para
a transformagao social. Na implementag¢do, sio publicizados os dados que
expressam a execug¢do da politica publica, e a populagio é convocada para
manifestar sua sensibilidade a respeito da aderéncia das a¢oes governamentais
com o planejamento que ajudou a deliberar e com as suas expectativas de
qualidade, colaborando, de forma inovadora, para o aperfeicoamento da
politica. No monitoramento, a partir de indicadores objetivos e subjetivos,
o governo informa os resultados que vém sendo alcancados para a populagao,
que, a partir deles e de sua experiéncia cidada, aponta caminhos para o redire-
cionamento — em sentido ideoldgico, inclusive — das trajetérias de gestao
percorridas, realimentando o ciclo.
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A proposi¢io em questdo, ao buscar transformar o conceito de governo
aberto em um paradigma de gestdo publica, fornece indicios para a superagao
das polaridades apresentadas com relagio as interpretacoes vigentes a respeito
do tema. Isso porque esse reposicionamento permite que haja tanto uma
integracdo produtiva entre as concepg¢oes de dados abertos e de accountability —
ja que as interpreta como constituintes para um todo maior, isto é, para a
formulac¢io, aimplementagio e o monitoramento de politicas pablicas — quanto
entre as visoes existentes a respeito de seus principios formativos — tendo-se
em vista que, apesar da escolha teérica pelo modelo de arcabougo da OGP,
entende-se que a proposta redireciona a clivagem entre conceituagoes sobre os
principios para uma outra forma de integra¢io (dialética) entre eles. Os dois
procedimentos s3o fundamentais para a constitui¢ao de uma forma sistémica
de atuacio na gestdo publica, ancorada em concepgoes particulares, diferentes
e especificas a respeito do Estado e do cidadio quando comparada com o
gerencialismo, compreendido na literatura como o paradigma dominante na
administragao publica.

5 A INTEGRACAO DE AGENDAS: UM MODELO DE PLANEJAMENTO
DESENHADO A PARTIR DO GOVERNO ABERTO

Para Reis (2014), a constitui¢do de um paradigma autdbnomo no campo da gestao
publica depende, entre outros elementos, da apresentagao de solugoes préprias,
por parte de um modelo-candidato, para a resolugio de problemas centrais
observados em temas tipicos da administragio publica, como o planejamento,
a burocracia e as estruturas organizacionais. Sua proposta de aperfeicoamento
do planejamento publico com base em principios de governo aberto explicita o
referido objetivo de se colaborar para a constru¢io do mencionado paradigma
autdnomo no dominio da gestio publica.

Partindo de criticas aos modelos de or¢amento por resultados (histori-
camente vinculado ao gerencialismo) e ao or¢camento participativo, o autor
propée o que denomina de modelo de integracio de agendas como uma
estratégia de internalizagio da apropriacio do governo aberto pela teoria
critica para a drea do planejamento publico. De forma sintética, a construgao
dessa leitura normativa sobre o processo de planejamento inicia-se pelo
entendimento de que é necessdrio recuperar a tradi¢io, iniciada ainda nos
anos 1970 pelo economista chileno Carlos Matus, de abordar a construgao
das politicas putblicas a partir dos problemas materiais que permeiam
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a sociedade. Entende-se que esse ¢ um dos pontos de partida vitais para a
superagdo de uma das lacunas fundamentais enxergadas para o modelo de
orcamento por resultados, calcado em um vazio axioldgico relevante por,
entre outros fatores, entender a confecgio do planejamento publico a partir
da confec¢ao de objetivos estratégicos, os quais, em muitos casos, indicam
enunciagdes hipostasiadas da realidade — jd que correspondem muito mais
a desejos de que as declara (muitas vezes um agente politico ou burocrdtico
incapaz de, isoladamente, representar as demandas sociais) do que a consoli-
dagdes a respeito dos problemas e interesses da sociedade, e, principalmente,
das reais capacidades de intervenc¢io do Estado.

No modelo apresentado, busca-se aperfeicoar a contribui¢ao original
de Matus e Huertas (1996) — alicercada, falando-se simplificadamente,
na elaboragio de uma agenda de problemas e de seu espelho, uma agenda
de objetivos —, por meio da constru¢io de um processo de planejamento
compreendido em trés tempos: i) no primeiro tempo, busca-se integrar a
agenda de problemas e a agenda de plano de governo — sendo a primeira
produzida a partir de uma combinacio entre a sensibilidade trazida pela parti-
cipagdo popular e os diagndsticos produzidos pela administracio publica,
e a segunda como sintese das plataformas que significaram a vitéria eleitoral
dos agentes politicos democraticamente instituidos; i) no segundo tempo,
integra-se a agenda de produtos e a agenda de objetivos — que expressam, por
um lado, a conversio dos problemas vislumbrados no momento anterior em
solugdes de gestiao ou de intervenc¢do publica, e, por outro, a conformagao
dialética entre o plano de governo, as agendas setoriais de longo prazo e
os produtos desenhados, mediante um procedimento claramente biunivoco
(top-down e bottom-up) de aproximagoes sucessivas entre os dominios estraté-
gicos e os operacionais, convertidas em uma cadeia de resultados, apresentada
mais adiante; 77) finalmente, o terceiro tempo é composto pela integracao
entre a agenda de alternativas e a agenda de deliberagoes alocativas — sendo
que a primeira compreende os distintos caminhos para a implementagao
dos produtos desenhados e a segunda expressa a sua adequada selegio e a
subsequente alocagdo orgamentdria a partir da composi¢io de indicadores
e do estabelecimento de metas condizentes com a estimacio de recursos
financeiros a serem destinados. O esquema descrito acima pode ser melhor
compreendido mediante a observagio da representacio visual na figura 2.
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FIGURA 2
Modelo de integracdo de agendas
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Cada uma dessas agendas precisa ser necessariamente elaborada com
base nos principios de governo aberto para que sua potencialidade seja plena-
mente atingida. A agenda de problemas depende da adequada, transparente e
tempestiva apresentagio e disseminagio dos diagnésticos situacionais produzidos
pelo governo, e, eventualmente, por agentes publicos nao estatais, bem como da
criagdo de instincias de participagdo social para a manifestagdo, pela sociedade,
dos problemas por ela vivenciados. Da mesma forma, a agenda do plano de governo
precisa ser efetivamente publicizada, e ainda deve passar pelo crivo popular,
por meio dos processos eleitorais, para que seja reconhecida como legitima.
A agenda de produtos depende, por suposto, do engajamento popular necessirio
para a construgdo dessas possibilidades de interven¢io publica, que dependem,
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por sua vez, da adequada inter-relagao entre sociedade e burocracia, mediada, em
parte, pelo fornecimento de apoio, insumos e informagoes do segundo para o
primeiro. Na agenda de alternativas, mais uma vez hd a pressuposigao da existéncia
de expressiva participagao popular, cuja eficicia é ampliada a partir de seu acesso
as informagdes que sejam dteis as suas deliberagoes e sugestoes; finalmente,
na agenda de deliberagdes alocativas, ¢ fundamental a apresentagao dos dados de
indicadores e de dota¢oes or¢amentdrias, entre vdrias outras informagoes tipicas
de gestdo, para que os agentes sociais possam vir a opinar, assessorados pelos
agentes de governo, no sentido da produgio de metas e de destinagio de recursos
adequados ao alcance dos resultados desejados.

Como se percebe, hd uma necessdria sinergia, para a produgio do modelo
de integragao de agendas, entre a participacio social e a transparéncia para que
a estrutura venha a ter sucesso em seu propdsito de produzir pecas de planeja-
mento que venham, efetivamente, a significar a elaboragio de politicas publicas
com base em um outro modo de se pensar e fazer a gestdo publica, isto &,
em um paradigma aut6bnomo de administragio da coisa pablica. Evidentemente,
hd que se apontar, ainda, que, no interior desses processos, hd a possibilidade — e o
desejo — de que cada um desses momentos venha a ser produzido com o apoio de
tecnologias e, especialmente, com base em solugoes inovadoras, que retrabalhem
as visoes tradicionais a respeito das metodologias institucionais de interagio entre
agentes, de produgio de microestratégias de planejamento etc. A proposta em
si do modelo de integracio de agendas visa a ser uma contribui¢io inovadora
no mesmo sentido.

Possivelmente, a contribui¢do mais significativa trazida pelo modelo seja a
sua proposta, mais claramente observada a partir do desenho da cadeia de resul-
tados que conforma a agenda de produtos e a agenda de objetivos, de preencher
axiologicamente um dado paradigma de gestao ptblica — dando-lhe uma peculia-
ridade constitutiva. No caso, esse preenchimento ocorre a partir da percep¢ao de
que a composicao dialética entre os produtos que expressam as solucdes para os
problemas sociais identificados previamente e os objetivos constantes das andlises
de politica publica setoriais de longo prazo permite a identificagao das implicagoes
de curto, médio e longo prazos das combinagoes entre essas diretrizes e macro-
-objetivos e as possibilidades de intervencdo. Dessas interagdes sucessivas — que se
influenciam mutuamente — entre o operacional e o estratégico, entre o imediato e
o intergeracional, entre o concreto e o abstrato, viabilizam-se mapas particulares
para cada realidade social em que esse processo de planejamento ocorre. E, ao se
analisar o encadeamento de cada um desses mapas, nota-se, em comum, que eles
significam questoes de cidadania, isto é, problemas e solugdes ptiblicas necessaria-
mente intersetoriais — pois assim o s20 os dominios que conformam a esfera ptblica
e, por suposto, a propria vida das pessoas —, que dizem respeito, necessariamente,
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a aspectos que signifiquem a dignificagio social e a transformagio das sociedades,
dadas as conexdes entre os efeitos imediatos das politicas ptblicas e as suas conse-
quéncias intergeracionais, caso as implicagoes estejam delineadas com coeréncia
e elaboradas com base nos principios de governo aberto. Com efeito, o conjunto
de explanagoes acima pode ser sintetizado a partir do esquema visual da figura 3.

FIGURA 3
Cadeia de resultados a partir da integracdo entre a agenda de produtos e a agenda
de objetivos
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Fonte: Reis (2014).

6 A APLICACAO DA INTEGRAGAO DAS AGENDAS EM UMA POLITICA
PUBLICA: PLANEJANDO UMA POLITICA DE GOVERNO DIGITAL COM BASE
NO GOVERNO ABERTO

Um experimento que pode ser particularmente vélido para se pensar a apli-
cabilidade da proposta de planejamento apresentada mais acima — que tem a
pretensdo de viabilizar o desenho (e, mais propriamente, o planejamento) de
politicas puablicas a partir da consideracio do governo aberto como um para-
digma de gestao publica — é a tentativa de implementar a planificagio com base
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nos postulados delineados para uma politica que se conecta intimamente com o
governo aberto, qual seja, o governo digital.

Com efeito, o governo digital ja chegou a ser encarado por parte da academia —
e mesmo de instituigoes governamentais’ — como sinénimo do governo aberto.
Justamente o que propomos aqui ¢ que o governo aberto, mais do que constituir
uma politica tipicamente relacionada a um dominio especifico de politica ptblica
(ou a uma politica de drea-meio, como o sdo as politicas, por exemplo, de supri-
mentos ou de tecnologia da informaco), pode ser compreendida como uma forma
de reflexio e operacionalizagio de politicas publicas em geral, ou seja, como uma
maneira estratégica de se conceber, implementar e avaliar as agoes de governo.

Nesse entendimento, ¢ valido observar a existéncia tanto de interpretagoes
que ddo equivaléncia a expressoes como governo eletrénico, governo digital e
governo aberto, quanto outras, que as segregam em defini¢coes especificas.
Autores como Rover (2005) consideram que os modelos de governo eletronico
sao alicercados basicamente na produgio de solugdes tecnoldgicas (no sentido
de se intensificar a adogao de informdtica e eletronica) para o aperfeicoamento
e a disseminagio de servigos publicos, e, especialmente, para a racionalizagao de
processos — e, subsequentemente, de recursos financeiros. A ideia de governo
eletrdnico, entio, estaria historicamente datada da década de 1990, e, ainda,
dos primeiros anos deste século. Essa localizagao temporal e a sua necessdria e
forte vinculagdo positiva com a otimizacio dos recursos publicos (bem como,
subjacentemente, a sua frdgil conexdo com a questao da democratizagio da gestao
publica) permitiriam a consideragio de que, de certa forma, o governo eletronico
funcionaria como uma espécie de interpretagao oriunda do gerencialismo para o
fendmeno da incorporacio da tecnologia da informagio em suas variadas formas
pelas administragoes publicas mundo afora.

O governo digital, por outro lado, poderia ser compreendido como uma espécie de
atualizagio do modelo do governo eletrénico. Em variadas defini¢oes (Possamai, 2013;
Canabarro, 2014) percebe-se que esse modelo mais recente de emprego,
na gestao publica, de solugdes web vincula-se a uma outra percepgao dos problemas
publicos, tendo-se em vista que, desta vez, a adogao disseminada de tecnologias de
informacio parece vocacionar-se cada vez mais no sentido de realizar ou aperfeigoar
a democracia — a partir da promo¢io de mecanismos virtuais de consulta e delibe-
ragao populares —, de permitir aos governos ouvir mais cidadaos (e, eventualmente,
com qualidade superior nesse processo de auscultagio). Também, ¢ claro, o governo
digital funciona como um encaminhamento para a entrega de servicos eletrdnicos,
mas se nota o redirecionamento de esforcos para que sua disseminagio adquira

5. £ o caso, por exemplo, da Digital Agenda for Europe (organizacio integrante da Comissdo Europeia), conforme
defini¢Ges de governo aberto e de governo digital observaveis em: <https:/goo.gl/fWWFbV>. Acesso em: 1¢ out. 2018.
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um sentido mais claro de disseminacio do alcance das politicas publicas (o que
significa, entdo, dar-lhes também um aperfeicoamento democrdtico, mais do
que implicar o provimento de servigos que expressem um ganho de “conforto” do
cidadio médio que nao mais precisa sair de casa para ser atendido, talvez conforme
determinada interpretagao gerencialista do fendmeno). Isso também pode ser mais
bem percebido inclusive a partir da consideragio de que os mecanismos virtuais
também passam a ser desenvolvidos no sentido de conterem a possibilidade de
captagao de inputs dos cidadaos a respeito de sua qualidade e dos caminhos para sua
melhoria — as chamadas pesquisas de satisfacao do cidadao, tteis para a avaliagio da
qualidade da implementacio dos servigos, entre outras vantagens.

Uma defini¢dao que busca sintetizar todo o processo de evolu¢io conceitual
da no¢io de governo digital — colocando-o como sintese das diferentes inter-
pretagdes sobre o e-government — pode ser encontrada no mais recente relatério
das Nagoes Unidas sobre o tema (UN, 2014), que busca avaliar, por meio de
indicadores, o status vigente das politicas de governo digital atualmente em desen-
volvimento ao redor do mundo. De acordo com esse documento, o e-government
pode ser relacionado ao:

uso e aplicacio de tecnologias de informagio na administragao ptblica para simpli-
ficar e integrar fluxos de trabalho e processos, para efetivamente gerenciar dados e
informacdes, melhorar a entrega de servigos publicos, bem como para expandir os
canais para o engajamento e empoderamento da populacio (UN, 2014).

E a partir desse entendimento que o relatério desenvolve, para a avaliacio
nos niveis de governo digital dos paises, trés dimensoes analiticas (detalhadas mais
a frente), que, juntas, formam um indice sintético de e-government: i) a dispo-
nibilidade de servicos on-line; ii) a existéncia e a qualidade de infraestrutura de
telecomunicagoes; 777) a capacidade humana relacionada & matéria (notadamente
vislumbrada a partir de niveis de instrugdo, considerando-se a correlagao — ou,
a0 menos, a proximidade — entre o dominio técnico das ferramentas de tecnologia
da informacio e a necessidade da existéncia de uma “sociedade do conhecimento”
para seu melhor desenvolvimento.

Em sintese, portanto, o governo digital, entdo, pode significar uma impor-
tante ¢ inovadora ressignificagio do sentido da interpenetragio entre governo e
tecnologia, na medida em que cada vez mais reposiciona e aproveita os instru-
mentos tecnoldgicos para que as politicas publicas venham a ser mais eficazes,
eficientes e efetivas — notando-se a necessidade, para tanto, que os mecanismos
virtuais funcionem como um acessério relevante para o aperfeicoamento da
prépria democracia. Ao mesmo tempo, na medida em que efetuamos um experi-
mento de planejamento de uma politica de governo digital com base no governo
aberto, entendemos que se tornard mais clara a diferenciagio que estamos a fazer
entre esses termos, de acordo com a interpretagao proposta.
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Como exercicio, a andlise de alguns dos debates académicos sobre o tema e
de documentos institucionais que tratam de diagndsticos a respeito do governo
digital, bem como alguns conjuntos de demandas publicamente externadas
pela sociedade civil, permite a construgio de parte do modelo de integracio
de agendas, de forma a auxiliar-nos a compreender os desafios, os problemas,
as possibilidades de melhoria e os potenciais produtos para atender a esse
contexto concernente a drea de governo digital na realidade brasileira.
Nesse sentido, buscaremos, nesta secio, utilizar-nos, de forma nao exaustiva,
dos seguintes documentos: 7) o plano de governo da ex-presidente da Republica,
Dilma Rousseff, apresentado na campanha eleitoral de 2010;° ) o diagnéstico
de e-government contido no relatério da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU)
supracitado; 777) os objetivos e as demandas trazidos pela sociedade civil em dois
conjuntos de eventos publicos relevantes, a nosso ver, para o aperfeicoamento
da politica de governo digital, a saber: a Conferéncia Nacional sobre Transpa-
réncia e Controle Social (Consocial), realizada em 2012 (Brasil, 2012a), e os
didlogos virtuais e o encontro presencial realizados no 4mbito da elaboragao do
II Plano de Agao brasileiro na OGP” (2012b; 2013). Por suposto, tendo esse
exercicio um cardter meramente hipotético, vdrios esforgos de sintese e tradugao
serdo desenvolvidos para viabilizar a andlise, sem qualquer pretensao de simular
um processo completo de planejamento com base no governo aberto — o que s6
seria possivel, evidentemente, mediante ampla participagao social.

6.1 A agenda de problemas

A agenda de problemas, conforme apontado previamente, diz respeito ao
conjunto de questdes que expressam possibilidades e necessidades de melhoria da
vida social consubstanciadas em politicas pablicas. Ela deve ser construida tanto a
partir da sensibilidade popular — capaz de enunciar, com a sua experiéncia, quais
sao as questoes que lhes sejam mais relevantes para seu bem-estar e para a sua
realizagdo republicana — quanto com base em documentos técnicos, elaborados
pela burocracia governamental ou por agentes da sociedade civil especializada —
que permitem um outro dimensionamento dos problemas puablicos, dando-lhes

6. Optou-se pela utilizacdo de documentos referentes ao ciclo 2010-2014, correspondente ao primeiro governo da
presidente Dilma Rousseff, tendo-se em vista tanto a descontinuidade administrativa verificada a partir do impeach-
ment ocorrido em maio de 2016 quanto a prépria circunstancia de o programa de governo apresentado pela presiden-
cidvel em 2014 ndo conter qualquer referéncia aos termos open government, OGP ou governo aberto — tal aspecto,
na avaliacdo deste autor, faria com que o desenvolvimento do exercicio com base em época mais atual, embora
conferisse maior atualidade ao artigo, redundaria em perda analitica consideravel, razdo pela qual adotou-se o periodo
supracitado como fundamento para o desenvolvimento do texto.

7. Ressalta-se que a opcdo pelo uso dos documentos referentes ao resultados dos processos participativos “dialogos
virtuais” e "encontro presencial”, e ndo apenas do Il Plano de Acéo do Brasil na OGP, deu-se em virtude do interesse,
de forma a atender aos pressupostos do método de planejamento utilizado, em captar os pontos de vista da sociedade
civil a respeito da politica de governo digital, e ndo propriamente a deliberacdo governamental a respeito dos diagnés-
ticos e das propostas desenvolvidos pelos cidaddos participantes do projeto.
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outro grau de concretude e objetividade, uma imperiosidade complementar a
vocaliza¢do popular. Em nosso exemplo, consideramos como vélidas, em um
esforco bastante inicial, as manifestages da sociedade civil oriundas de alguns
espacos de participacio popular criados pelo governo federal (como a Consocial
e os foruns da OGP) e o documento das Nag¢des Unidas sobre o szatus global do
e-government — sabendo-se, ¢ claro, que muitos outros diagndsticos foram produ-
zidos, sendo alguns possivelmente mais especificos para a realidade brasileira;
o modelo da ONU, no entanto, ¢ particularmente ttil para exemplificar a reflexao
a partir de indicadores.

Um aspecto importante a ser considerado neste exercicio é a circunstincia
de que, na prética, os elementos encontrados em documentos publicos que sinte-
tizam manifestacoes da sociedade civil sobre a politica de governo digital estao
relacionados, na verdade, a diretrizes e objetivos — que significariam, conforme
o modelo de integragio de agendas, um momento posterior do processo de
construcdo do planejamento segundo o governo aberto. Isso porque pressupée-se,
conforme explanado previamente, o desenvolvimento das discussdes com base
no diagnéstico situacional dos problemas efetivamente existentes, esfor¢o capaz
de dar maior concretude e racionaliza¢io a realizagdo, em si, da planificagio.®
A assimilacio dos objetivos e das diretrizes tais quais foram elaborados, por outro
lado, daria ao processo de elaboragao da formulagao, conforme a metodologia
utilizada, um sentido equivocadamente teleoldgico a construgio dos produtos de
politica ptiblica — o que foge aos propésitos do método e deste exercicio.

A Consocial foi a primeira conferéncia, em dmbito nacional, a tratar dos
temas da transparéncia e do controle social. Foi realizada em 2012, sob coorde-
na¢io da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Como nos esquemas tipicos
dessas instancias de participacdo social, etapas locais, regionais, estaduais, livres e
até virtuais foram desenvolvidas, até a elei¢ao de mais de 1.200 delegados para a
etapa nacional. Centenas de propostas foram delineadas e deliberadas, e oitenta
delas foram priorizadas. Listamos, aqui, suas diretrizes ligadas direta ou indireta-
mente ao tema do governo digital:

a) as propostas 2, 10, 12 e 59 tratam, de maneira geral, da necessidade de
capacitagao (seja de agentes publicos, seja de conselheiros, seja, inclu-
sive, de criancas e adolescentes, enquanto politica educacional etc.)
a respeito de temas como controle social, gestao participativa, atuagao
em conselhos, transparéncia etc.;

8. Entendemos que a predominancia, ao menos entre os documentos analisados, de manifestagdes da sociedade civil
delineadas como objetivos (e ndo como problemas, ou pelo menos como propostas desenhadas a partir de problemas),
um indicio de como processos de participacdo popular na gestao publica tém carecido de uma das mais importantes
contribuicdes que os cidaddos podem fazer para o aperfeicoamento da atuacdo do Estado, que é o relato de sua
experiéncia sobre os desafios publicos que precisam ser superados em sua realidade.
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b) a proposta 17 trata da institui¢do do cargo de ouvidor publico;

c) a proposta 18 endereca a regulamentacio da obrigatoriedade de publi-
cagao de todo e qualquer dado publico na web em formato aberto e
com foco na linguagem cidada; sugere-se ainda o fortalecimento insti-
tucional do tema, com a criagio de grupos de trabalho ou mesmo de
departamentos exclusivamente voltados aos dados abertos;

d) a proposta 22 visa aperfeicoar o processo de abertura — do ponto
de vista dos dados — das licitagoes publicas, das compras em geral,
das concessoes e dos processos de contratagio realizados pelo poder publico;

e) a proposta 30 trata da regulamentagio e da padronizacio de normas
técnicas para a elaboracio e o acompanhamento de planos de governo,
aperfeicoando-se sua transparéncia em especial para comunidades
afetadas pelas propostas;

f) a proposta 43 diz respeito a criagio de conselhos de transparéncia
publica e controle social, para apoiar os processos de planejamento,
definigo, fiscalizagio e controle da gestao da informacao publica;

g) a proposta 54 visa modernizar e democratizar a divulgagio de dados e
informacoes de transparéncia publica, inclusive de maneira a melhorar
a capacidade de comunicagio do governo. De forma razoavelmente
similar, a proposta 59 apresenta a ideia de se fortalecer e facilitar a
criagdo e a outorga de redes de rddio e televisao de cunho comunitdrio,
geridas de forma participativa e focalizadas na apresentagao das agoes
dos conselhos de politica publica e correlatos;

h) a proposta 62 prevé a criagio de sistemas integrados de informagoes,
em ambito governamental. De forma similar, a proposta 64 estabelece,
no Ambito da implementacao da Lei de Acesso & Informagio, que sejam
implantados sistemas informatizados com cédigos livres, padronizados
e interligados entre si, tendo-se subsequentemente a criagio de um
ranking de qualidade dos 6rgaos com relagio a esse tema;

i) a proposta 67 trata da garantia de acesso a tecnologia da informagio
para toda a populagio, a partir da criagao de locais publicos para acesso
aos portais de transparéncia;

j) a proposta 73 cogita o aperfeicoamento dos processos de gestao de
documentos nas trés esferas.

Por sua vez, no que se refere as propostas formuladas no 4mbito dos féruns
de debate criados para a elaboragio do II Plano de Agio brasileiro da OGP,
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vale destacar, como ideias ou iniciativas com alguma vinculagao ao governo
digital, os seguintes elementos, em parte ja contemplados, como construgdes,
na Consocial, e que podem ser sintetizados nos seguintes grupos:

a)

b)

d)

e)

£)

propostas que tratam da necessidade de capacitagio popular em
accountability;

propostas que demandam por accountability em unidades especificas de
governo, como agéncias reguladoras e bancos de fomento;

propostas que apresentam a ideia de universalizagio de sistemas
publicos que disponibilizem dados em formato aberto, bem como
requerem que determinados sistemas, prioritariamente, tenham seus
dados disponibilizados dessa forma. Hd ainda proposi¢coes que sugerem
a criagio de sistemas para politicas publicas especificas e sensiveis,
bem como aquelas que, com vistas ao aperfeicoamento das politicas
publicas, apontam para a necessidade de integragao dos distintos sistemas
que fazem parte de uma dada drea de policy (como a seguranca publica).
H4, também, requisi¢des que apontam, inclusive, para a necessidade de
transparéncia informacional por parte de empresas publicas e privadas,
considerando-se a existéncia de diversos dados publicos. Finalmente,
hd propostas que enderecam a necessidade de se criar sistemas Gnicos
de dentincias, exatamente para aperfeicoar a capacidade de retorno do
poder publico as manifestagoes da sociedade;

propostas que apresentam a ideia de se tornar a internet um direito
fundamental de cidadania, de forma a torni-la, entao um bem publico,
potencialmente gratuito e com vocagio universal do ponto de vista do
seu acesso € uso;

propostas que visam aperfeicoar determinados instrumentos de
participagao social — como as audiéncias. H4 também propostas
que pretendem regulamentar a realizacio de consultas publicas a
respeito de temas especificos (como a Convencio 169 da Organizacio
Internacional do Trabalho — OIT, assinada pelo Brasil), de forma a asse-
gurar direitos e a incrementar a qualidade do préprio instrumento de
engajamento societal;

propostas que indicam a possibilidade de georreferenciamento do orca-
mento publico.

Conforme comentado mais acima, o esforco fundamental a ser realizado
no Ambito deste exercicio ¢ o de identificar os problemas de politica ptblica
que, de fato, ensejam a edificacio dessas propostas — as quais jd contém um
grau de concretude bastante superior ao identificado como necessirio para o
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desenvolvimento deste primeiro tempo do modelo de integracio de agendas.
Uma proposta possivel de sintese das problemdticas que estao por trds dos anseios
populares, sem pretensdo, obviamente, de se fazer um diagnéstico preciso sobre
elas e de se representar todo um rol de sensibilidades sociais, foi empreendida
conforme a seguir:’

a) hd problemas com relagio ao acesso, por parte de setores da sociedade
brasileira, a internet e a ferramentas, em geral, de tecnologia da infor-
magio, o que limita a sua capacidade de acompanhamento das politicas
publicas governamentais — e, em muitos casos, inclusive de utilizar
determinados servigos publicos que sio oferecidos virtualmente;

b) hdaidentificagio de que os niveis de consciéncia social a respeito do uso
de instrumentos de transparéncia e controle social — sejam eles “eletro-
nicos” ou nio — sio consideravelmente baixos;

¢) hd a consideragio de que hd dificuldades de se realizar controle social
a partir da existéncia de lacunas significativas nos sistemas publicos
de informagio, seja porque eles nao existem, seja porque eles nao
sao integrados entre si, seja porque eles nio apresentam os dados em
formato aberto;

4, da mesma forma, determinados assuntos, dreas ou instituicdes

d) h4 d fa det d t tit
publicas e privadas que, seja por seu insulamento burocrético, seja pela
prépria consideracio pelo senso comum de que ndo sejam publicas em
sua acepgdo mais republicana, estdo fora das politicas de transparéncia,
0 que torna precdrio o acompanhamento por parte da sociedade de seu
desempenho e de suas realizagoes;

e) hdaideia de que certos instrumentos de participagio popular ainda sao
muito frdgeis — seja porque ocorrem de forma bissexta, seja porque nao
possuem regras claras sobre seu funcionamento —, o que contribui para
a geragdo de um certo sentimento social de que possuem efetividade
inferior ao considerado ideal;

f) da mesma forma, hd a compreensio de que hd institui¢oes de controle
e participacdo social que sdo organizacionalmente frigeis, sendo inca-
pazes de influenciar no andamento das politicas publicas;

g) hd a compreensio de que a politica de comunica¢io do governo federal
ainda ¢ incipiente e insuficiente, e de que o préprio processo de controle
social com relagio ao tema é débil;

9. Fazemos aqui uma leitura “a contrapelo” das diretrizes, das propostas e dos objetivos construidos pela sociedade
civil, com o fito de tentar resgatar os problemas publicos que originariam tais construcdes prospectivas.
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h) hai o entendimento de que a gestao documental publica ainda ¢ conside-
ravelmente frdgil, o que prejudica a capacidade de gestao da informacio,
as politicas de transparéncia governamental e o funcionamento mesmo
das politicas de acesso a informagao.

Uma segunda fonte necessdria para a constituicio da agenda de problemas
sio os relatdrios de diagndstico que dizem respeito a drea de politica pablica
em questdo. Para este exercicio, propde-se a utilizagio do survey de e-government
desenvolvido pelas Nagoes Unidas (UN, 2014), publicado em junho de 2014.
Nesse relatério, o Brasil aparece em 57° lugar entre 193 paises (e em oitavo entre
as 35 nagées do continente americano (situado em nivel considerado “alto” de
desempenho em suas politicas puablicas (o ranking ¢ dividido em quatro niveis:
“muito alto”, “alto”, “médio” e “baixo”).

Do ponto de vista do desempenho brasileiro nessas dimensoes, ele pode ser
sintetizado como se segue: 7) na dimensao “servigos on-line”, o pais teve nota 100
com relagdo ao estdgio 1, nota 68 com relacio ao estdgio 2, nota 28 com relagao
a0 estdgio 3 e nota 26 com relacio ao estdgio 4; 7) na dimensao “infraestrutura de
telecomunicagées”, foi indicado que o Brasil tem 49,85% da sua populagio com
acesso a internet, 22,3 telefones fixos e 125 telefones celulares por cem habitantes,
e 9,15 assinaturas de internet a cabo (banda larga) e 37,32 assinaturas de internet
wi-fi por cem habitantes; 7i7) na dimensao “capital humano”, o indice de alfabeti-
zagao adulta registrado foi de 90,38%, enquanto o indice agregado de matriculas
¢ de 87,47%, a expectativa de anos de estudo ¢ de 14,23 anos e a média de anos
de estudo da popula¢io adulta é de 7,2 anos.

De um ponto de vista relativo, esse conjunto de performances dao ao Brasil
uma nota equivalente a 0,6008, posicionando-o no topo do segundo quartil
(praticamente na base do primeiro quartil) de paises avaliados. A andlise das
dimensoes permite observar que o pais obteve os melhores resultados absolutos no
elemento “capital humano” (0,7372), e os piores em “infraestrutura de telecomu-
nicagdes (0,4668). Com relacio as médias mundiais e continentais, o pais ficou
acima desses valores para todas as dimensoes, sendo que seu desempenho ficou
abaixo das médias para o continente com rela¢io aos indices de alfabetiza¢io da
populagao adulta, de média de anos de estudo, de assinaturas de internet a cabo
por cem habitantes e quanto ao “estdgio 4” de servicos on-/ine, e abaixo dos niveis
médios mundiais também com rela¢io as assinaturas de internet a cabo por cem
habitantes e no que se refere a nota do estdgio mais avancado de servigos on-line.
No que se refere a evolugao do pais no ranking global quando comparado com a
pesquisa anterior, de 2012, o Brasil subiu duas posi¢des. Nao ¢ possivel comparar
a maioria dos subindicadores, pois a ONU mudou algumas das estratégias de
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mensuragio (e incluiu algumas novas métricas), o que tornou a avaliagdo mais
rigorosa no survey mais recente.

H4 ainda um indicador paralelo ao relativo ao e-government, chamado
de e-participagdo. Nele, o Brasil apresenta o 24° melhor resultado entre os
193 paises integrantes da pesquisa. O indice ¢ dividido em trés indicadores,
também expressos em estdgios, que podem ser percebidos a partir de uma
escala de engajamento que vai de um nivel mais passivo até outro, mais
ativo: 7) a “e-informagao”, que significa a disponibilizagio das informacoes
que viabilizam a participagdo social na gestao publica; 77) a “e-consulta’,
que expressa a existéncia de mecanismos que permitem aos cidaddos
apresentarem contribui¢oes para a melhoria das politicas puablicas e servigos;
e iii) a “e-deliberagio”, que diz respeito ao efetivo empoderamento popular para
que este venha a desenhar as agoes de governo, colaborando, inclusive,
para produgio de formas de atuagio. O Brasil obteve nota bastante elevada para
o primeiro nivel (92,59) e razodvel no segundo (54,55), mas nio pontuou no
terceiro. Relativamente, o pais ficou bastante acima da média mundial e conti-
nental com relagio as duas primeiras dimensoes, mas abaixo delas no que se refere
a “e-deliberagao”, dada a sua nio pontuagio. Comparando-se a performance do
pais com relagdo ao survey de 2012, nota-se que o Brasil perdeu dez posicoes,
mas incrementou sua performance em cerca de 40 pontos percentuais (p.p.)
(saindo de 0,5 para 0,7059). H4 que se dizer que novas questoes foram adicio-
nadas aos questiondrios que serviram de base para os indicadores, de forma que o
indice sintético passou a ser apurado com grau maior de rigidez.

De forma geral, os resultados apresentados no relatério de e-government da
ONU também permitem a identificagio de problemas ou oportunidades signi-
ficativas de melhoria para o Brasil. Certamente hd de se questionar a adequacio,
do ponto de vista do planejamento e da gestao publica, de desenhar acoes e
programas governamentais a partir de indicadores elaborados internacionalmente,
jé que eles ndo necessariamente dizem respeito, parcial ou completamente, as neces-
sidades contidas na realidade brasileira. Todavia, a validade do uso de relatérios
como esse com relagio ao modelo de integracio de agendas estd primordialmente
na sua capacidade de realizar diagnésticos que aprofundem sensibilidades ou subje-
tividades sobre determinados assuntos, ou ainda indiquem problemas ou causas mais
profundas para dificuldades identificadas em niveis mais superficiais — o que pode
ser til, por exemplo, para o desenho de drvores de problemas que possuam néds
causais mais complexos.

Além desses aspectos, o proprio resultado dos indicadores nos fornece,
também, indicios vdlidos de problemas que podem ser enderecados para o
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aperfeicoamento do governo digital enquanto politica ptblica: ) o resultado,
abaixo da média continental e global, referente a disponibilidade de internet a
cabo por cem habitantes; 77) o resultado, abaixo da média continental e global,
referente ao desempenho dos servigos eletrénicos quanto ao estdgio mais
avancado de exigéncia contido no indice; e 7i7) o desempenho, também inferior
as médias continental e global, do indicador de e-participa¢io concernente ao
estdgio mais avangado de possibilidades de engajamento social. A partir dessas
observacoes, ¢ possivel conjecturar, de fato, a respeito de uma gama de macro-
problemas que despotencializam o desenvolvimento da politica de governo
digital brasileiro. Sem se ater especificamente a realidade brasileira, o relatério
da ONU apresenta ainda algumas motivacdes ou causas para a dificuldade
dos paises em atingir desempenhos superiores nos indicadores que compéem
o indice sintético. De fato, algumas delas podem ser tteis para discutir o
contexto nacional, especialmente no que se refere a elementos jd abordados
a partir das manifestagdes da sociedade civil, elencadas mais acima. Entre os
aspectos suscitados pelo relatério, é possivel destacar: 7) o que denominam
como “fosso digital”, isto ¢, a existéncia de contextos sociais marcados por forte
exclusao digital, de um lado, e por uso intensivo de tecnologias modernas,
por parte de setores societais restritos; 77) a baixa utilizagdo, pelos cidadaos,
daquilo que é disponibilizado on-line; iii) de outra maneira, a auséncia de incen-
tivos governamentais para a participagio social; e 7v) a existéncia de uma cultura
organizacional burocritica pouco propicia a inovagio e ao uso de tecnologias,
seja por baixa capacitagdo, seja pelo apego a priticas tradicionais de gestao,
seja pela existéncia de estruturas institucionais arcaicas.

De fato, as questoes assumidas pelo relatério, de certa maneira, exprimem
questoes, em ultimo nivel, de elevada complexidade, dadas suas raizes socioldgicas.
Nao se trata do foco deste artigo, mas é preciso ponderar a respeito dos limites da
capacidade estatal de intervencio, pelo menos a partir dos instrumentos dispo-
niveis ou com base nos paradigmas vigentes (e, entdo, o governo aberto pode se
tornar uma experiéncia particularmente inovadora), para lidar com problemdticas
que dizem respeito a conformagées do tecido social de elevada complexidade
e amplitude intergeracional, quando sabemos da vocagio do planejamento,
quando existente, para congregar politicas publicas que alcan¢am, quando muito,
um mandato eleitoral. Entendemos, nesse sentido, que esta proposta de consti-
tuicdo de uma cadeia de resultados nos moldes apresentados pode ser uma
contribui¢do vélida para lidar com esse cendrio presente em qualquer contexto
de aplicacio de politicas publicas — que sempre, intrinsecamente, lidard com
sociedades, comunidades e coletividades humanas /azo sensu —, na medida em
que busca reconhecer os problemas existentes independentemente do seu grau
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de complexidade e conectar suas solucdes a diretrizes com larga amplitude,
considerando-se que a razdo de ser do Estado, quando reconhecido a partir do
governo aberto, ¢ a de promover a cidadania.

6.2 A agenda do plano de governo

A expectativa mais significativa na consideracio do plano de governo como um
elemento fundamental para a constitui¢io do modelo de integracio de agendas
¢ exatamente a assung¢do da necessidade de fazer com que os candidatos aos
cargos do Poder Executivo venham, ao longo de suas campanhas, efetivamente,
a debrugar-se para a produgao de propostas — ainda que com elevado grau de
abstragao — que apresentem a sua interpretagao a respeito das reais necessidades
de intervengdo publica. No contexto brasileiro, por exemplo, sio comuns as
andlises e matérias jornalisticas que apontam para a superficialidade ou para a
falta de relevincia, nos debates puablicos, dos chamados programas de governo
(Programas..., 2014). Se, evidentemente, as regras institucionais vigentes —
isto ¢, a legislacio eleitoral — podem vir a contribuir para essa condigio,
o reconhecimento da necessidade de se incorporar, de alguma forma, os planos
de governo na elaboracio, por exemplo, dos Planos Plurianuais (PPAs) como
“linhas-guia”, poderd gerar o compromisso necessdrio para que venham,
efetivamente, a constar dos debates publicos que auxiliam a deliberagao
popular em Ambito eleitoral.

Em nosso exemplo, a andlise do plano de governo de Dilma Rousseff
(PT, 2010), apresentado ao longo da campanha de 2010, permite a identi-
ficagao de pelo menos trés diretrizes que podem, com algum grau de ajuste,
ser compreendidas como relacionadas ao governo digital: 7) “ampliacio da
inclusio digital, banda larga acessivel a setores populares e difusao dos avangos
cientificos e tecnoldgicos”; i7) “iniciativas que estimulem o debate de ideias,
com o fortalecimento das redes publicas de comunica¢io e o uso intensivo
da blogosfera”; iii) “o fortalecimento da participagao popular, com maior
integracdo entre mecanismos de democracia participativa locais e estaduais
com o sistema nacional, dando énfase as conferéncias nacionais para subsidiar
politicas publicas e iniciativas do Legislativo”.

Nio é exatamente o caso do observado no 4mbito deste exercicio (conforme
explicagao mais adiante), mas a integragio entre as chamadas agendas do primeiro
tempo — problemas e plano de governo — ¢é util, em um primeiro sentido,
para apontar, por um lado, a capacidade de diagnédstico por parte de um dado
candidato eleito a respeito das questoes de politica publica que ensejam a
intervencio do Estado. Por outro lado, também podem expressar a visao desse
agente politico a respeito daquilo que considerou, em um primeiro momento,
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como agenda prioritdria a respeito da temdtica em questdo. Nesse sentido, a agenda
de plano de governo pode ser atil para delimitar um certo encaminhamento de
prioridades de discussao e de légicas de intervencio que a administragao publica
pode possuir. Um eventual descolamento entre os problemas apontados pela
sociedade e as diretrizes contidas no programa de governo pode ser especialmente
atil para indicar a (falta de) consisténcia da agenda eleitoral. A partir da integracio
dialética entre esses momentos, porsinal, poderd ficar claro qual é o grau de compro-
metimento e de responsividade'® por parte dos agentes pablicos considerando-se o
seu nio reconhecimento, a principio, de uma dada questao como problemdtica —
ao contrério da sensibilidade social e/ou dos diagndsticos técnicos. A forma de
encaminhamento dos debates no segundo tempo do processo de integragio
de agendas — no caso, da agenda de produtos com a agenda de objetivos —
dard indicios a respeito do cardter da atuacdo governamental: responsivo ou
populista, a depender das formas de incorporacdo das demandas sociais e das
escolhas de politica publica adotadas pelos agentes estatais.

Com base em todo o conjunto de problemas potencialmente identificados
e de diretrizes assinaladas, torna-se possivel a elaborac¢io de um primeiro mapa
de aproximagio, que servird de subsidio para a cadeia de resultados elaborada no
segundo tempo. Esse mapa (figura 4) é construido dispondo-se na parte superior
as diretrizes mapeadas no plano de governo e, na parte inferior, o conjunto
de diagnodsticos mapeados a partir de documentos produzidos pela sociedade
civil, como os listados logo acima a partir dos insumos colhidos pela Consocial,
pelas fases participativas da OGP e pelo relatério da ONU - e, em alguns casos,
com base em inferéncias extraidas a partir de discursos produzidos por esses
atores. Esses diagndsticos sao dispostos como em uma cadeia causal, na qual
os diagndsticos sao inter-relacionados, horizontalmente, por afinidade temdtica
(por exemplo, a questdo da desigualdade no acesso a tecnologia, a questdo da
cultura de engajamento on-/ine etc.). Verticalmente, por sua vez, esses diagnos-
ticos sao ordenados logicamente, isto é, dos problemas mais imediatos (na parte
superior do mapa) até as raizes mais profundas. As questdes enunciadas no
topo da agenda de problemas sdo, entdo, conectadas as diretrizes com as quais
mais teriam identidade temdtica — em outras palavras, a congregacio entre as
agendas ocorre entre as narrativas do politico eleito e os problemas enunciados
pela sociedade os quais, potencialmente, ele definiu como prioritdrios. Por vezes,
verificar-se-4, de acordo com o modelo, um casamento incompleto entre as
agendas, quando entio a conexdo mesmo entre os problemas mais imediatos e
as diretrizes ¢ frigil ou inexistente.

A sintese pode ser observada na figura 4.

10. Um debate a respeito dos conceitos de responsividade e populismo pode ser encontrado em Reis (2013).
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FIGURA 4
Mapa do primeiro tempo: agenda de problemas x agenda do plano de governo

Modelo de integracao de agendas - primeiro tempo

Fortalecimento da participacao popular,

Ampliagéo da Iniciati q o . .
. AL niciativas que estimulem o
lnclusao dlgltal, q - com maior integracao entre mecanismos de

: debate de ideias, com o ia participati i :

banda larga acessivel o 4 democracia participativa locais e estaduais

a setores gopulares e p?l;}iaclae:mecrgr?qﬂﬁisc;‘z%?e com o sistema nacional, dando énfase as Agenda do plano

difuséo dos avancos 0 uso intensivo da conferéncias nacionais para subsidiar de governo
ClentlﬁCQS el blogosfera politicas publicas e iniciativas do Legislativo
tecnolégicos

Incentivos
insuficientes por
parte do governo

para a participagao

social

Agenda de
probelmas

Dificuldade de

Baixa capacitagdo de

parte da burocracia customizagao de
para lidar com servicos (on-line e
politicas e questoes off-line) para
detecnologiada ¢ determinados
informacao publicos

Auséncia de
cultura de
engajamento
on-line

Consideravel
distancialmento
histérico entre Estado
e sociedade

Elevada desigualdade Elevada desigualdade Complexidade

territorial do pais

no acesso a educacao de renda, territorial
de qualidade educacional

Elaboracdo do autor.

A figura 4 congrega a agenda de problemas e a agenda do plano de governo.
Como mencionado, o exemplo acima foi construido de forma tentativa,
de maneira a ilustrar o0 modelo — a elaboragdo, em si, é um feito subjetivo e,
na prdtica, dependeria de debates técnicos entre diferentes agentes para a
produgio de um resultado superior, do ponto de vista do estabelecimento dos
relacionamentos possiveis entre os elementos da agenda de problemas. A agenda
de problemas possui cinco niveis; nos quatro superiores, estio congregados tanto
elementos que foram diagnosticados, em Ambito geral, no relatério da ONU
(aspectos a serem enfrentados pelos paises que pretendem melhorar seu desem-
penho no indice sintético de e-government) quanto as lacunas identificadas,
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nos demais documentos, como provenientes a partir de imputs da sociedade.
Em vermelho, no nivel mais baixo dessa cadeia, estio os quatro problemas
mais profundos e enraizados encontrados a partir das avaliacoes documentais,
que possivelmente nio poderdo ser diretamente contornados no d4mbito dessa
drea de politica pablica. O mapa é construido de tal forma que, quanto mais
situados para baixo estao os problemas, mais complexos, densos e de dificil inter-
vengao eles s20; quanto mais para cima, mais préximos estao de serem atacados
em prazos temporais menores.

Jé as setas apresentam algumas conexdes légico-temporais entre os
problemas assinalados, e entre eles e as diretrizes assinaladas. Na andlise de consis-
téncia, buscamos identificar, também por meio das setas, o grau de aderéncia
entre os problemas e os contetidos elencados na agenda do plano de governo.
Em outras palavras, as setas nao tracejadas representam, em nossa visio, conexoes
fortes entre a cadeia de problemas e as diretrizes de governo. As setas tracejadas,
por outro lado, expressam o entendimento de que os problemas relatados ou
nao estio contidos nas diretrizes, ou apenas o foram de maneira colateral, o que
significa que, em tese, precisardo sofrer uma demanda social mais intensa para
que venham a ser incorporados no segundo tempo da metodologia (jd que nao
foram declarados como possibilidade de intervencio pelo governo instituido,
ou nio compreendidos como questdes prioritdrias). Isso, em si, nio constitui um
6bice, mas sim um tdpico para reflexdo e debate entre os agentes.

Entre os tépicos que foram fracamente estabelecidos nas diretrizes,
vale destacar aqueles que, em nossa visdo, podem ser mais associados a questoes
como a capacitagio de interessados nas politicas de governo digital, a cultura
organizacional avessa 4 transparéncia e a inovagao por parte algumas das burocracias
publicas, os aspectos mais profundos de cultura republicana relacionados ao
engajamento politico da sociedade e as questdes de drea-meio, como as dificuldades
oriundas de uma frdgil politica de gestio documental/informacional. Por outro
lado, percebe-se a evidente associacio entre o rol restante de problemas elencados
e as diretrizes, como ¢é o caso dos tépicos que dizem respeito a inclusdo digital,
a0 desenvolvimento de solugoes tecnoldgicas cidadas (como os dados abertos) ¢ ao
fortalecimento das instincias de participago social como caminho para o aperfei-
coamento democrdtico do pais. Na préxima secio, veremos como a integra¢io
dessas agendas ocorrerd no 4mbito da construgao de produtos e objetivos.

6.3 0 segundo tempo: a agenda de produtos

A agenda de produtos, elaborada de forma dialética e conjunta com a agenda de
objetivos, expressa o esfor¢o de conversao dos problemas observados no momento
anterior em propostas de intervencdo publica, com vocagio intersetorial.
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No modelo de Matus, os problemas sdo convertidos em objetivos por meio de
uma operagio especular, isto é, de forma sintética as dificuldades levantadas,
identificadas em geral como “negativos”, sao postuladas como positividades, e é
a partir dai, com base em avaliagoes situacionais (influéncia e interesse de cada
ator interessado), que se passa a tratar de possibilidades de intervengio. Aqui,
na verdade, busca-se j4 redigir respostas aos problemas que jd possam vir a confi-
gurar légicas de atuagio governamental, sem necessariamente especificar a forma
e os elementos de acdo. Conforme mais a seguir, esses produtos, na realidade,
si0 desenhados para constituirem programas governamentais (tais quais,
por exemplo, os que integram o PPA). J4 as formas e estratégias de atuacao (aquilo que
seriam as agdes e projetos, bem como os seus encaminhamentos) ocorrem em momento
posterior, mais propriamente na agenda de alternativas (dentro do terceiro tempo do
modelo de integragio de agendas), quando ento serdo deliberados tanto os programas
que fardo parte da peca de planejamento quanto suas espécies e formas de atuagio —
até, finalmente, chegarmos a fase de deliberages alocativas.

O processo de determinagio dos produtos, considerando-se a expectativa
de dizerem respeito, em ultima instdncia, a programas governamentais, pode
seguir, como pressuposto do ponto de vista de seu processo de defini¢io, o ponto
de partida estabelecido por Robinson (2013, p. 4, tradu¢io nossa): “grupos de
servicos que sdo entregues a destinatdrios externos (ao governo) ou transferéncias
de recursos”.!! Em outras palavras, o delineamento dos produtos pode ser feito a
partir do entendimento de que dizem respeito a servicos ptblicos que o Estado
pretende desenvolver para o cidadao (e, tendo-se em vista a proposta de elaboracio
de um processo de planejamento com base no governo aberto, esse desenvolvi-
mento deve ocorrer intrinsecamente com o cidadio, focado nele e destinado a
aperfeicoar os niveis de cidadania existentes). A sua constru¢io enquanto “servico
publico” é especialmente ttil para tornar a peca de planejamento vocacionada a
compreensio da sociedade, para além de facilitar a constru¢io de indicadores e
a avaliagdo do grau de desenvolvimento dos resultados desempenhados — aspectos
relevantes também no momento de se realizar as deliberacoes alocativas. A ideia,
portanto, ¢ que o produto, enquanto programa, seja uma espécie de resposta
(ou a0 menos uma tentativa nesse sentido) de resolver, de mitigar ou de colaborar
para o enderecamento de problemas. Por suposto, é possivel que um dnico
problema possa repercutir em diversos produtos (a depender de sua complexidade
e profundidade social), bem como um tnico produto pode corresponder a uma
pléiade de problemas apontados originalmente.

11. "the most basic principle is that, to serve their intended purpose, programs should be results based, to the
maximum possible extent. This means that they should be defined as groups of services delivered to external parties
(‘outputs’) or transfer payments which have common outcomes — ‘product lines" in the shorthand terminology used
in this guide" (Robinson, 2013, p. 4).



430 planejamento e politicas publicas | ppp | n. 51 | jul./dez. 2018

6.4 0 segundo tempo: a agenda de objetivos

A agenda de objetivos conforma a construgio da integragio dialética entre
diretrizes observadas na agenda de plano de governo — sendo, entdo, também
um momento para eventualmente identificar lacunas que possam vir a existir
com relagdo entre o programa eleitoral e os problemas identificados na fase de
diagndsticos e a partir das manifestagdes populares — e os produtos, conforme
acima. Nesse sentido, entdo, a cadeia de resultados subsequente da integragao
entre as agendas ¢ desenvolvida tanto de baixo para cima quanto de cima para
baixo (isto é, da avaliacdo das implicagdes da implementacoes dos produtos
no curto, médio e longo prazos e da coeréncia entre o que se entendeu como
objetivo e o conjunto de realizagdes concretas que o viabilizam). E da conclusio
desse processo que é possivel identificar, no nivel mais abstrato da cadeia, qual
¢ a questdo de cidadania que estd sendo enderecada. Conforme a proposi¢ao
original do modelo, a questio de cidadania ¢, a0 mesmo tempo, a defini¢ao
mesma da drea de politica publica, que expressa inter e transsetorialmente o
conjunto de desafios a ser superado, e significa um processo peculiar de elabo-
racio das pegas de planejamento (jd que for¢a o desenho dos programas com
vocagao interinstitucional), para além de significar um esforgo burocrdtico de
dar tratamento institucional ao processo de efetivagido das politicas publicas
conforme a complexidade entendida para a prépria vida social — sem ser uma
simplificagdo reificadora, nos moldes das segregagoes das esferas de valor
(expressas na no¢io de desencantamento de mundo de Weber).

Como parte do processo de construc¢do da agenda de objetivos estd a
andlise — e o debate publico — sobre eventuais planos setoriais de longo prazo
que venham a existir a respeito da matéria em questdo. Esses planos sao funda-
mentais para fornecer ao processo de planejamento e formulagio uma efetiva
voca¢do de longo prazo, de forma a moldar a elabora¢io das defini¢des dos
produtos — que tentam responder aos problemas identificados na ordem social —,
para que eles sejam coerentes com as expectativas societais de realizacio para a
longa duragao. Sem essa perspectiva, corre-se o risco de se elaborar os programas
governamentais com excessivo foco operacional, quando seu delineamento,
a partir de sua compreensio como uma parte ou bloco que contribui para
impactar a realidade social, lhe d4 um sentido consideravelmente mais transfor-
mador — inclusive em sentido ideolégico. Ao mesmo tempo, é preciso que os
programas tenham um grau de concretude considerdvel o bastante para serem
capazes de tratarem, em seu bojo, das questdes deficitdrias identificadas na
agenda de problemas — de outra forma, podem vir a perder sua acurdcia incisiva
e tornarem-se apenas ‘planos de intencoes”, ndo realizando as promessas de
gestao publica neles contidos.
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Neste exercicio, apenas um esfor¢o inicial de aproximagao entre produtos
e objetivos serd tentado, considerando-se que apenas o jogo de forgas social teria
condi¢des de exprimir essas tensdes constitutivas e necessdrias ao sucesso do
processo de planejamento — uma simulacio dessas interagdes soaria artificial e
pouco produtiva, a nosso ver. Para a indicagao dos objetivos das agendas setoriais
de longo prazo, escolhemos como exemplo as diretrizes delineadas pelo Comité
Executivo de Governo Eletronico (Cege), 6rgao responsivel, no ambito federal
brasileiro, pelo estabelecimento de linhas-guia a respeito das politicas de governo
eletronico. Essas métricas podem ser listadas como a seguir (Brasil, [s.d.]):
i) a prioridade do governo eletronico é a promocio da cidadania; 77) a inclusao
digital é indissocidvel do governo eletronico; 7iz) o software livre é um recurso estra-
tégico para a implementagao do governo eletrénico; i) a gestao do conhecimento
¢ um instrumento estratégico de articulacio e gestio das politicas publicas de
governo eletronico; v) o governo eletrdnico deve racionalizar o uso dos recursos;
vi) o governo eletrénico deve contar com um arcabouco integrado de politicas,
sistemas, padroes e normas; vii) integracio de agoes do governo eletronico com
outros niveis de governo e outros poderes.

Destaque-se, entdo, que esses objetivos listados servem, na metodologia
do modelo de integracio de agendas, para conformar os produtos desenhados
a partir de uma necessdria perspectiva estratégica. A conexio entre os produtos
e esses objetivos, por sua vez, ¢ idealmente feita a partir da estipulagio das
implicagdes (ou resultados) de curto, médio, e longo prazos da implementagao
dos programas. Em tese, esse trabalho de estabelecimento deve reconhecer
as varidveis dependentes e intervenientes que afetam os processos logicos de
encadeamento, ¢ nesse sentido ¢ que se torna possivel, inclusive, incluir novos
programas ou iniciativas para enderegar aspectos nio observados inicialmente
na construgio da cadeia de resultados. Esse procedimento légico de avaliagao
de coeréncia também acaba por ser um processo de disputa politica, conside-
rando-se que os atores também buscam definir as potencialidades da capacidade
de intervengio dos produtos a partir de suas possibilidades de alcance dos
resultados e objetivos listados. Ao mesmo tempo, o encadeamento mencionado
também ¢ Gtil para publicizar, eventualmente, a auséncia, por parte da cadeia
de resultados, sejam de agdes ou programas que correspondam aos objetivos
listados, sejam de objetivos — ou, especialmente, de diretrizes —, quando entio
se verificard a necessidade de reflexao profunda, debate e deliberagio a respeito
de onde, de fato, a sociedade quer ou pretende chegar, e sobre qual o nivel de
comprometimento (ou de responsividade) da administragio publica para
desenvolver agdes de implementagio que digam respeito a diretrizes que ela,
a principio, nao formulou (ou nio as desenhou com prioridade).
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6.5 Cadeia de resultados: integrando a agenda de produtos e a agenda
de objetivos

Em sintese, entdo, uma cadeia de resultados possivel para apresentar o mapea-
mento da conjungio entre produtos e resultados pode ser observada na figura 5.

FIGURA 5
Cadeia de resultados do segundo tempo: agenda de produtos x agenda de objetivos

Modelo de integracao de agendas — segundo tempo: cadeia de resultados
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Conforme é possivel verificar a partir da figura 5, fez-se um esforgo de sinte-
tizagdo dos problemas identificados no primeiro tempo, de forma a elaborar um
conjunto de cinco produtos — formulados como programas — para dar conta dos
desafios apresentados. No esquema, foram indicados os produtos e, de maneira
exemplificativa, também algumas das agoes ou projetos que podem viabilizé-los ao
longo do tempo. Os cinco produtos e suas acoes respectivas sao descritos a seguir.

1) Servigos de promocio de acoes de transparéncia, dados abertos e acesso
a informagao em linguagem cidadi, tendo-se como agoes esperadas,
no minimo:

a) aabertura de dados em formato aberto;
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b) acriacdo, a integragao e a disponibilizagao de sistemas e aplicativos,
bem como a produgio de e-servigos.

2) Servigos de promogio de politicas de capacita¢io popular e de incentivo
a0 engajamento civico, tendo-se como agdes esperadas:

a) as atividades de capacitagao (da sociedade civil, dos cidadaos e do
publico juvenil);

b) asagoes de engajamento on-line;

c) as agdes de engajamento off-line (aqui entendidas, em especial,

como aquelas que significam toda sorte de promogio de instincias
de participagio).

3) Servicos de provisio de acesso cidadio a infraestrutura tecnoldgica,
tendo-se como agdes bdsicas:

a) a provisdo de internet banda larga e via wi-fs;

b) as interfaces fisicas necessdrias para esse acesso (como totens,
computadores e tablets ptblicos etc.).

4) Servigos de fortalecimento institucional das unidades de governo
(o tnico programa de vocag¢io mais eminentemente interna, isto ¢, voltada
a prépria administracio publica), tendo-se como agdes concebidas:

a) o desenho e a implementagio de estruturas organizacionais condi-
zentes com o governo digital nas unidades burocréticas do governo;

b) aformacio e a capacitagao de agentes publicos;

¢) o apoio ao desenvolvimento de estratégias de governanca democré-
tica nos érgaos, de forma a aproximar o setor publico da cidadania.

5) Servigos de promogao da politica de comunicagao digital governamental,
que possuem como agdes esperadas:

a) a criaglo, a gestdo e a melhoria de sitios do governo, com foco no
estabelecimento de padroes de acessibilidade;

b) a gestio e a comunicagdo da atuagio governamental em redes
sociais, blogs e novas midias;

¢) a promocio, da mesma forma, de campanhas de conscientizagao e
engajamento por meio da midia tradicional.

Conforme se é possivel notar, o primeiro produto busca responder aos
problemas que tratam da dificuldade de acesso e uso de sistemas e bases de
dados governamentais, ao passo em que o segundo produto versa sobre todo o
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conjunto de problemas que se relacionam as fragilidades da participagao social
decorrentes da falta de conscientiza¢ido e cultura popular de engajamento,
bem como da prépria caréncia de organicidade das instincias de participagao
social. Jd o terceiro produto busca mitigar os problemas que dizem respeito as
dificuldades da populacio em acessar a internet, bem como, de forma mais geral,
as desigualdades sociais no que se refere ao acesso a tecnologia. O quarto produto,
por sua vez, estd voltado para a sensibilizagao da prépria administrago publica a
respeito do governo aberto e do governo digital, de maneira a romper os déficits
de transparéncia ainda existentes em razio de culturas organizacionais avessas a
inova¢ao; também este produto trata de melhorar os problemas em dreas-meio
fundamentais para a transparéncia, como a gestao documental/arquivistica/infor-
macional, igualmente citada pela populagao como uma barreira ao eficaz acesso a
informacio. Finalmente, o quinto produto tenta lidar com os problemas governa-
mentais relacionados a sua capacidade de comunicagio, para que a interagdo com
os cidadaos venha a tornar-se mais produtiva e voltada aos seus interesses — e nao
a mera publicidade governamental.

Acima dos produtos estio os elementos que compoem a agenda de objetivos,
sendo que os desenhados em laranja dizem respeito aos chamados resultados
(ou expectativas) de curto e de médio prazos a partir da continua e bem-sucedida
implementacio dos produtos. J4 os apresentados em rosa, abaixo das diretrizes da
agenda do plano de governo, sio os objetivos retirados do que chamamos como
os objetivos setoriais de longo prazo. Na verdade, ¢ preciso dizer que varios desses
objetivos superiores foram ligeiramente reescritos para se adequarem a linguagem
condizente, j4 que, da forma como estavam escritos, mais se assemelhavam a
principios de atua¢io do Comité de Governo Eletrénico comentado mais acima.

No que se refere aos chamados resultados imediatos e intermedidrios, nota-se
que o primeiro nivel expressa a expectativa a partir da implementagao dos produtos,
enquanto o segundo nivel indica as possibilidades do uso bem-sucedido e reiterado
desses produtos por parte dos seus destinatdrios. Enquanto no primeiro nivel as
repercussoes sao mais diretas e objetivas, no segundo os atingidos pelas medidas de
governo potencialmente transcendem aqueles que sdo vistos como o publico-alvo
da politica, de forma que a politica publica, nesse nivel, tem o potencial de
interferir nas vidas de diversas comunidades, relacionadas ou nio com esse tema.
No primeiro nivel, entdo, dos resultados, estdo os elementos a seguir descritos.

1) Sistemas integrados, fornecendo dados em formato aberto.
2) E-servicos como prtica disseminada.

3) Instincias de participagdo disseminadas nas politicas publicas
de governo.
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4) Cidadaos capacitados em transparéncia e participagao social.
5) Disseminagao do acesso 2 internet por todo o territério.

6) Unidades governamentais abertas.

7) Campanhas continuas de comunicagio governamental.

J4 com relagdo ao segundo nivel, quatro elementos foram indicados como
resultados intermedidrios, como decorréncias l6gicas do nivel anterior e causas do
resultado superior, mais a frente situado como a “questio de cidadania” ou sintese
da drea de politica publica em questao:

1) Consolidagio da cultura organizacional pré-governo aberto.

2) Apropriagdo universalizada, critica e propositiva das informagoes gover-
namentais pelo povo.

3) Servicos on-line e off-line eficazes, de amplo alcance e customizados ao
interesse social.

4)  Aumento do engajamento social, on-line e off-line.

Vale observar, ainda com relagao aos objetivos setoriais de longo prazo citados
mais acima, que hd, sim, considerdvel aderéncia do seu contetdo aos produtos e
resultados delineados ao longo deste exercicio, o que é um indicio relevante de que o
processo de produgio daquelas diretrizes foi conduzido com alinhamento, maior ou
menor, as demandas sociais. Cabe comentar, conforme estabelecido por meio das
setas tracejadas na figura, que dois dos objetivos enunciados possuem uma corre-
lacdo mais fraca com os objetivos desenhados no exercicio: o que diz respeito a visdo
de que o governo eletronico deve se voltar a racionalizagio dos recursos, e o que trata
da potencialidade do governo eletronico para integrar acoes do governo federal com
as existentes em outros niveis de governo. Se, em um primeiro momento, ¢ possivel
considerar a existéncia de um certo descompasso entre essas expectativas e as listadas
no experimento, nao é possivel simplesmente considerar que aquelas sejam inade-
quadas ou datadas — embora a visio do governo eletronico como racionalizador
de recursos, conforme visto anteriormente, parece se ligar a uma concepgio mais
antiga e mais gerencialista sobre o que ¢, hoje, o governo digital. A apresentacio da
agenda de objetivos a partir desses elementos setoriais de longo prazo também ¢é
vélida por indicar, em diversos casos, as expectativas dos préprios agentes governa-
mentais sobre as implicacdes vistas como positivas a respeito da realizagio de uma
dada politica publica, bem como sintetizam historicamente debates que tiveram
sua relevincia no contexto em que foram produzidos. O resgate desses objetivos,
entdo, tem expressivo potencial de funcionar como tépico de debate e rememo-
ragao de agendas estratégicas, vindo a ser considerado, ou nio, na reformulagio dos
produtos, apds uma primeira tentativa — tal qual a exposta na figura.
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Na proposta apresentada — e a partir dos processos interativos e iterativos
entre produtos e objetivos — delineia-se que a “realizacio da cidadania digital” é
a questdo de cidadania que conforma o tema — e, portanto, constitui a sintese
etimoldgica dessa drea de politica publica. No 4mbito do exercicio, nota-se que
ela constitui decorréncia légica de todos os resultados intermedidrios e imediatos,
de tal maneira que, em hipétese, considera-se que o encadeamento légico
proposto seja capaz de viabilizar uma construc¢o programdtica em condi¢oes
de, efetivamente, conectar a busca pela resolugao de problemas materiais acura-
damente diagnosticados com expectativas concretas e abstratas, temporalmente
discriminadas, de pretensoes de transformaco social e de emancipaciao humana.
E preciso comentar, no entanto, que evidentemente a realizacio dessa questio
de cidadania pode ser potencialmente alcancada apenas mediante a ocorréncia
de diversas varidveis intervenientes, que expressam, €m Mmuitos casos, 0 Sucesso
reiterado de politicas publicas referentes a outros temas e aspectos da vida social.
E o caso, nesse exemplo, de referenciais como a redu¢io da desigualdade de
renda e da melhoria dos padréoes intergeracionais de educagio — nao houve aqui,
de forma alguma, a pretensio de esgotar as possibilidades de varidveis para a
questdo da realizagdo da cidadania digital. Neste exercicio, nao buscamos desen-
volver o terceiro tempo do modelo de integracao de agendas, considerando que,
talvez de forma ainda mais fundamental do que a observada no segundo tempo,
apenas, ¢ claro, a interagao entre os agentes (da sociedade civil, da burocracia e
os politicos stricto sensu) é que daria o sentido construtivo proposto para realizar
a potencialidade de planejamento contida nesta metodologia baseada no governo
aberto. Espera-se, contudo, que a apresentacdo exemplificativa e esquemadtica
de dois dos trés tempos do modelo de integragio de agendas permita a melhor
compreensdo da metodologia proposta.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

O governo aberto ¢, certamente, um paradigma em disputa, conforme foi
possivel perceber a partir das variadas definicoes sobre seu sentido, seus prin-
cipios e seu uso. Vivemos, aparentemente, em um CONteXto em que essa NOGao
pode ser amplamente significada — o que pode ser sauddvel para o seu continuo
aperfeicoamento, mas também um certo risco para a sua potencialidade em deter-
minados sentidos. O que se buscou desenvolver neste artigo foi empreender uma
breve apresentacio a respeito de algumas das interpretagoes mais relevantes sobre
o governo aberto, para que, a partir de entdo, fosse possivel indicar uma tentativa
de superagao de algumas das clivagens académico-institucionais identificadas pari
passu A sua apropriagao progressista, com vistas ao aproveitamento do potencial
desse conceito, para que ele venha a contribuir decisivamente para a melhoria das
politicas publicas, e, mais amplamente, para a democratizagio e a transformagio
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da sociedade no sentido da necessdria realizagio de sua justica social. A seguir,
buscamos desenvolver um experimento, a partir de uma teorizacio efetuada em
outro momento (o modelo de integracio de agendas), de se aplicar uma metodo-
logia de planejamento ptblico com base nos aspectos que compdem o governo
aberto exatamente como manifestagao de sua potencialidade. O tema do governo
digital foi utilizado por estar axiolégica e semanticamente bem préximo da
prépria constitui¢ao do governo aberto.

Espera-se que o empreendimento tenha sido ilustrativo sobre as possibili-
dades de superacio de algumas das mais populares interpretagdes vigentes sobre o
governo aberto que, em nossa perspectiva, nao lhe dao o aproveitamento maximo
do ponto de vista da gestao publica. Com efeito, a mais significativa contri-
buigio tedrica para o estabelecimento do governo aberto como uma ideia forte
em seu sentido de permanéncia seria a possibilidade de constituir um paradigma
autdnomo de gestao publica. Tal hipdtese foi sucintamente apresentada aqui,
e melhor desenvolvida em outro texto (Reis e Neves, 2013). Com efeito, nesse
artigo também foi indicada, ai de maneira consideravelmente breve, a possibi-
lidade de o governo aberto, em territério nacional, vir a ser adotado, de fato,
como uma forma de operacionalizagio das politicas publicas — em sentido ainda
mais avancado do que o proposto pela gestao Obama. Curiosamente, no relatério
da ONU utilizado como base para parte deste documento, também se chega,
abstratamente, a uma proposi¢io similar, ainda que sem a mesma pretensio
epistemoldgica (no sentido de reconfigurar o sentido e a interpretagio das préticas
de gestdo) — no survey, destina-se um capitulo para enderecar a importancia de
uma abordagem sistémica de governo aberto (a whole-of-government approach)
para que as politicas de governo digital venham a ser cada vez mais aperfeicoadas
e para que, de acordo com o entendimento de seus autores, o desenvolvimento
sustentdvel venha a ser atingido. Parece cada vez mais possivel que esta venha a ser
tendéncia efetivamente crescente das administragoes pablicas contemporaneas.
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