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RESUMO

O objetivo da presente pesquisa é investigar de que forma as a¢des realizadas entre a sociedade
civil organizada (OSC) e a Controladoria-Geral da Uni&o (CGU), no ambito da Iniciativa Open
Government Partnership (OGP), tém contribuido para a prevencdo e combate a corrupgéo na
Administracdo Publica. Parte do pressuposto de que quanto mais transparéncia e controle social,
maior a probabilidade de aumentar a prevencgéo e o combate a corrup¢do no Brasil. Tendo como
estratégia de pesquisa o estudo de caso, a coleta de dados foi realizada por meio de pesquisa
documental e entrevistas semiestruturadas com representantes da CGU, OSC e outras entidades
envolvidas. Realizou-se analise interpretativa do conteldo das entrevistas e documentos
oficiais, valendo-se de técnicas como triangulacdo de dados e emparelhamento. Em termos de
resultados, entende-se que a OGP possui resultados ainda aquém do potencial da iniciativa. A
tematica de prevencdo e combate a corrupcdo foi prejudicada no que tange a priorizacédo para
incorporar 0s compromissos. A iniciativa, na percepcdo dos entrevistados, cria uma cultura
positiva para governo aberto e aumento da consciéncia para controle social. O processo de
participacao social é complexo e com varias nuances, tanto positivas quanto negativas. Ainda
como resultado, € possivel verificar que a corrupcdo efetivamente tem alinhamento intimo com
as tematicas de governo aberto, transparéncia e controle social. Iniciativas como a OGP sao
relevantes para estimular o ciclo virtuoso de Villoria (2002). Conclui-se que ha espaco para
maior inclusdo da tematica de prevencdo e de combate a corrup¢do na OGP, além da
preocupacéo de continuidade da iniciativa pelo fato de ndo ser necessariamente uma agenda de
governo. Existe a preocupacdo com a ampliacdo e aprofundamento da participacdo social na

OGP. Por fim, verificou-se alinhamento do estudo de caso a literatura académica.

Palavras-Chave: parceria para governo aberto; corrupcao; prevencdo e combate a corrupgao;

sociedade civil organizada; transparéncia; controle social.



ABSTRACT

The objective of this research is to investigate how the actions carried out between organized
civil society (OCS) and the Controladoria-Geral da Unido (CGU), within the scope of the Open
Government Partnership (OGP), have contributed to the prevention and fight against corruption
in Public Administration. It assumes that the more transparency and social control, the greater
the likelihood of increasing the prevention and fight against corruption in Brazil. Having the
case study as a research strategy, data collection was performed through documentary research
and semi-structured interviews with representatives of CGU, OSC and other entities involved.
An interpretative analysis of the content of the interviews and official documents was carried
out, using techniques such as data triangulation and matching. In terms of results, it is
understood that OGP has results that are still below the initiative's potential. The issue of
preventing and fighting corruption was impaired in terms of prioritizing commitments. The
initiative, in the perception of the interviewees, creates a positive culture for open government
and increased awareness for social control. The social participation process is complex and has
several nuances, both positive and negative. As a result, it is possible to verify that corruption
effectively has an intimate alignment with the themes of open government, transparency and
social control. Initiatives such as OGP are relevant to stimulate Villoria's virtuous cycle (2002).
We conclude that there is room for greater inclusion of the theme of preventing and fighting
corruption in OGP, in addition to the concern about the continuity of the initiative because it is
not necessarily a government agenda. There is a concern with the expansion and deepening of
social participation in OGP. Finally, there was an alignment of the case study with the academic

literature.

Keywords: Open Government Partnership; corruption; prevention and fight against corruption;
organized civil society; transparency; social control.
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1 Introducéo

A corrupcdo é um problema recorrente no Brasil e no mundo. E seus impactos negativos
sdo verificados, por exemplo, no campo econdmico, social e politico, ja que os diversos
escandalos e casos de corrupgdo produzem a desconfianca da populagdo nas instituicdes
tradicionais de representacdo politica e nas entidades representativas do Estado (Filgueiras,
2011). E o que Avritzer (2016, p.09) chama de “perda de legitimidade do sistema politico aos

olhos da cidadania”.

Nesse sentido, a corrup¢do pode ser conceituada como o pagamento informal que
empresas e diversos atores devem fornecer ou sdo requisitadas a pagar para representantes
governamentais, de forma que estes afetem a formulacdo de politicas aos interesses do
demandante (Iriyama, Kishore, & Talukdar, 2016). De maneira geral, a corrupcao se refere ao
uso da posicao publica para ganho privado, mesmo sendo possivel verificar diversos tipos e
casos de corrupcao (Bardhan, 1997).

Dada a relevancia do tema, a academia desenvolve estudos sobre a tematica da
corrupc¢do de forma cada vez mais aprofundada desde a década de 1970, na perspectiva de
entender esse fendmeno, quais sdo suas causas, assim como seus diversos efeitos na sociedade
e no ambiente politico-social-econémico (Hernandes, 2011). No contexto brasileiro, de acordo
com a Transparéncia Internacional (2013), 70% dos brasileiros consideram esse fenémeno
como um problema gravissimo, portanto, sendo um problema que acomete continuamente o
pais, como é possivel verificar nas diversas midias (Azevedo & Fernandes, 2017). Entretanto,
ndo necessariamente as noticias vinculadas de maneira difusa produzem os estudos e debates
publicos sobre o0 que leva a existéncia da corrupcédo, quais Sao 0s seus reais impactos para o pais

e quais sdo os caminhos a serem trilhados para contorna-la.

A corrupcao ndo é um tema novo. A rapida evolucgéo das tecnologias propicia 0 aumento
da quantidade e da qualidade dos dados disponiveis sobre todas as operagdes, processos e
decisbes tomadas em instituicdes publicas e no ambiente de politicas publicas. Aliado a essa
realidade, o TCU (2015) reitera a importancia da transparéncia de tais dados e da intensa
participacdo no consumo dos dados e na pressdo por melhores servicos publicos e eficiéncia

nos gastos.

Ao mesmo tempo, monitorar e avaliar o desempenho das institui¢fes publicas e politicas
publicas é um tema em voga na literatura académica. A nocdo de accountability, ou

responsabilizacdo, estda amplamente presente na Administragdo Publica, envolvendo a
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fiscalizacéo e o controle dos agentes publicos, inclusive pelos cidadaos e pela sociedade civil
(Farah & Ceneviva, 2008).

A partir da promulgacéo da Constituicdo de 1988, que contou com a participacdo da
sociedade para sua construgédo (Silva, 2019), houve a ampliacdo dos direitos de cidadania
possibilitando, por exemplo, a participacdo da sociedade civil nas discussfes relativas a
concepcao, planejamento e execucdo das politicas publicas desenvolvidas pelo Estado (Kolody,
Rosa, & Luiz, 2011). Ou seja, a partir dessa Constituicdo, a participacdo da sociedade foi
institucionalizada, gerando um aprofundamento democratico capaz de conceber instituicdes
participativas em diversas areas, como saude, assisténcia social, meio ambiente, entre outras
(Awvritzer, 2016). Importa mencionar que antes da Constituicdo de 1988 ja havia participacéao

popular no contexto brasileiro, mas ndo com o respaldo e incentivo da lei maior.

Nesse processo de aprofundamento democratico, as associacdes e organizacdes da
sociedade civil ganharam cada vez mais espaco. A sociedade civil é caracterizada, por Abrucio
e Loureiro (2005), como uma forma de accountability democratica ndo-eleitoral, que favorece
a participacdo da sociedade em instancias decisorias do poder publico, como no caso das
politicas publicas, assim como favorece a constante disponibilizacdo de informacdes relativas
as decisOes e desempenho das a¢Ges governamentais.

Da perspectiva da sociedade civil, esta pode ser considerada como o conjunto de atores
politicos que atuam no Estado e, mais do que isso, fazem parte do Estado democratico,
produzindo acBes que afetem diretamente a relacdo com a esfera publica e reverbere para a
sociedade que na sociedade civil se vé representada (Krieger & Andion, 2014).

No que diz respeito a transparéncia, ela foi ampliada no Brasil a partir da Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo - LAI), que regulamenta o direito constitucional de
acesso as informacges publicas. Entretanto, uma maior transparéncia no pais tem gerado mais
estimulo ao controle social e ao governo aberto ou mais resignacdo da populagdo diante da
maior visibilidade da corrupcdo e por ndo acreditar que existem mecanismos efetivos para

combaté-la?

Segundo Persson, Rothstein e Teorell (2010), a expansao da transparéncia, por si so,
ndo garante maior controle da corrup¢cdo. Em paises em que a corrupcao se configura como uma
pratica generalizada, os cidaddos podem se desestimular em exercer a accountability societal e
se tornar resignados e afastados dos esforgos publicos quando o aumento da transparéncia
explicita os altos niveis de corrupcao. Ou seja, prejudicam a indugéo e capacitacdo dos cidadaos

a se mobilizar por um governo melhor.
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Bauhr e Grimes (2013) demonstraram que a transparéncia reduz o interesse politico
onde a corrupgdo € endémica e disseminada, gerando reducdo de confianga nas instituicdes
governamentais e, consequentemente, mais resignacéo politica do que satisfacdo. Assim sendo,
ndo se pode esperar que as reformas de transparéncia desencadeiem, por si s6, um processo
amplo e geral de responsabilidade publica ou social, com garantia do controle social em diregdo

as entidades e as politicas publicas, indicando as praticas irregulares encontradas.

A menos que as reformas de transparéncia sejam acompanhadas por outros arranjos
institucionais, em que contemple o controle social, a transparéncia pode trazer mais prejuizos
que beneficios em relacdo a mentalidade civica dos cidaddos e a propensdo de participar de
esforcos de responsabilizacdo (Baurh & Grimes, 2013). As organizacdes da sociedade civil
(OSC) necessitam de meios e mecanismos de atuacdo que, juntamente com cultura e valores
positivos, garantam que suas agendas em prol da prevencao e combate a corrupgdo adentrem o
Estado Democratico (Avritzer, 2007).

Dada a crescente importancia da atuacdo da sociedade civil no combate a corrupcéo,
orgdos de controle interno do Governo Federal, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU),
promovem acBes para capacitar a sociedade e aprimorar a sua atuagdo nessa area. Esse é um
papel assumido pela CGU, dado que ela é responsavel por exercer a defesa do patriménio

publico e aumentar a transparéncia das praticas de gestao.

O ambiente democratico representa a convergéncia de um grande nimero interesses e
demandas, expressados por varios segmentos da populacdo por meio das OSC (Krieger &
Andion, 2014).

Devido ao ambiente complexo e, em geral, pouco compreendido, a pergunta a seguir
direciona o presente estudo: quais sdo os resultados e efeitos do relacionamento entre CGU e

OSC para a reducao das préaticas de corrupc¢do no Brasil?

Nesse sentido, o objetivo geral da presente pesquisa € investigar de que forma as a¢Ges
realizadas entre a sociedade civil organizada e a CGU, no ambito da Parceria para Governo
Aberto (OGP), tém contribuido para a prevencdo e 0 combate a corrup¢do na administragdo

publica.

O marco temporal do estudo contempla desde 0 ano de 2011 ao ano de 2019, justamente
por ser a data de inicio da vigéncia do 1° Plano de A¢do Nacional criado pelo Brasil no ambito
do Open Government Partnership (em traducdo literal, Parceria para Governo Aberto) ou,
simplesmente, OGP. Como esse € 0 caso delimitado para se estudar a relagéo entre CGU e OSC,
tal marco temporal foi definido.
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Com o intuito de alcancar esse objetivo geral, delimita-se 0s seguintes objetivos
especificos: (1) descrever as acOes realizadas entre a sociedade civil e a CGU na prevencdo e
no combate a corrupcdo no ambito da Parceria para Governo Aberto (OGP); (2) analisar 0s
parametros de prevencao e combate & corrupg¢do na iniciativa estudada; (3) averiguar, com base
na percepc¢do dos atores envolvidos, os efeitos dessas acfes na administracdo publica a partir

da participacdo social.

A CGU e a Parceria para Governo Aberto (OGP)

A Controladoria-Geral da Unido foi criada em 28 de maio de 2003, a partir da publicagéo
da Lei n° 10.683, com 0 objetivo de ser uma instituicdo com foco principal na prevencéo,
combate e controle & corrupcdo. E o 6rgdo de controle interno do Governo Federal. Dessa
forma, ela responde e assiste diretamente ao Presidente da Republica nos assuntos que dizem
respeito a defesa do patrimdnio publico e aumento da transparéncia nos atos de gestdo (CGU,
2019). Suas atribuicdes, com vistas ao alcance dos objetivos mencionados no paragrafo
anterior, envolvem a auditoria publica, o controle interno, correi¢do, prevencdo e combate a
corrupcao. Ademais, a CGU também atua como 6rgao central do Sistema de Controle Interno
e do Sistema de Correigéo.

Ao longo dos anos, a CGU incorporou uma série de atribuicdes, como o papel de ser a
Ouvidoria-Geral da Unido, assim como atuar na antecipacdo as praticas de corrupcao,

transparéncia e na participacdo social das OSC para prevencdo e combate a corrupcao.

Como é mencionado na prépria missdo da CGU para o quadriénio de 2016 a 2019, sua
atuacdo de prevencao e combate a corrupcao é realizada, também, com a participacdo social,
sendo que um de seus objetivos estratégicos € “ampliar a participagdo social no controle das

politicas publicas”.

Entre as diversas iniciativas realizadas pela CGU desde sua criagdo, € possivel destacar
os esforcos empreendidos no ambito da Parceria para Governo Aberto (OGP). A OGP (Open
Government Partnership) ¢ uma iniciativa internacional que objetiva promover “praticas
governamentais de transparéncia, acesso a informagdo publica e participagdo social” (CGU,
2019). Ela foi pactuada inicialmente por oito paises em 2011, entre eles Brasil, Estados Unidos,
Noruega, Reino Unido e Africa do Sul. A iniciativa teve forte ades&o por parte de outros paises

e, em 2019, ja sdo 75 paises que integram tal parceria.

O Governo Aberto incentiva a parceria entre os Estados, OSC, lideres na tematica,

dentre outros, a atuarem em conjunto para fortalecer a democracia e combater as praticas de
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corrupgdo. Para isso, uma série de compromissos sdo definidos e pactuados em direcdo a
existéncia de governos com maior transparéncia. Tais compromissos constam no Plano de Ac¢éo
Nacional, criado e capitaneado pelo proprio pais nos assuntos de maior necessidade e urgéncia
de serem tratados. Ou seja, esse documento especifica as atividades a serem realizadas e quais
0s meios para alcancar os resultados propostos.

O Plano de Acédo Nacional possui um marco temporal de dois anos, em que as agdes que
0 compBe devem ter, no maximo, essa mesma previsao para serem executadas, de acordo com
0s marcos previstos. Complementarmente, em bases anuais, 0s Governos devem publicar um
relatério com a avaliacdo da execucdo dos compromissos pactuados. O biénio de 2018-2020
consolida o 4° Plano de Acdo Brasileiro para Governo Aberto. Ele foi criado a partir do
envolvimento de 105 pessoas que representam um total de 88 organizacdes, sendo que 39 delas
sdo organizacOes da sociedade civil, 39 6rgaos federais e 10 6rgaos estaduais ou municipais
(CGU, 2018).

A unidade organizacional da CGU responsavel pela OGP é a Coordenacgdo-Geral de
Governo Aberto e Transparéncia (CGAT), parte integrante da Diretoria de Transparéncia e
Controle Social (DTC). A CGAT tem papel fundamental na “promocéo da transparéncia, acesso
a informagdo e adogdo de medidas de governo aberto no ambito do Poder Executivo federal”

(CGU, 2017).

De acordo com os documentos dos Planos de Acdo da OGP, a CGU é parte integrante
do Comité Interministerial de Governo Aberto (CIGA), que é a instancia decisoria e orientadora
da concepcdo e implementagdo dos Planos de Acdo. Ademais, a CGU também integra o GE-
CIGA, o Grupo Executivo que presta auxilio ao CIGA, além de participar de maneira proxima
e ativa na construcao dos Planos de Ac¢do (a partir da metodologia construida para a Iniciativa),

execucdo e monitoramento dos resultados alcangados.

Outro ator relevante no contexto da OGP é o Grupo de Trabalho da Sociedade Civil,
usualmente chamado de GT da Sociedade Civil. De acordo com os documentos divulgados pela
CGU, o GT da Sociedade Civil foi instituido a partir do 3° Plano de Ag¢do, composto por

diversas OSC e instituicdes representantes de outros setores como, por exemplo, a Academia.

Os atores mencionados acima atuam em conjunto com outras instituicdes participantes
na execucdo dos compromissos e marcos pactuados para que o Brasil verifique avangos em
temaéticas de governo aberto, transparéncia, participacéo cidada, controle social e prevencgéo e

combate a corrupgéo. A analise da participacdo desses diversos atores no contexto da OGP, em
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parceria com o0 governo, possibilita a retirada de uma série de conclusdes que direcionam, a

partir da literatura académica vinculada, caminhos oportunos a serem seguidos.

Justificativa

A tematica € relevante e significativa para o contexto atual da gestdo publica brasileira,
principalmente apds a série de denuincias e escandalos noticiados nos diversos meios midiaticos
brasileiros. Complementarmente, os cidadaos brasileiros consideram a corrup¢do um problema
gravissimo (Transparéncia Internacional, 2013), que produz impactos negativos em termos
sociais, econdémicos e politicos, assim como ineficiéncia e injustica na distribui¢do de recursos
(Shleifer & Vishny, 1993; Leiken, 1996; Aidt, 2009).

A sociedade tem buscado novos meios de exercer o controle social e deve-se estudar e
compreender se 0s mecanismos utilizados no contexto dos programas citados nos objetivos

geral e especificos produzem os resultados esperados.

A CGU foi escolhida por possuir um papel fundamental e central de controle interno do
Poder Executivo federal, reunindo competéncias de correicdo, auditoria publica, prevencéo e
combate a corrupcdo, defesa do patriménio puablico, entre outros. Também possui papel
fundamental na garantia da transparéncia da gestdo publica e na centralizacdo da ouvidoria.
Ademais, historicamente, a CGU, a partir de seus programas de combate e prevengdo a
corrupcdo, se aproxima das OSC como forma de incentivar e qualificar o controle social e as

praticas de governo aberto.

A intencgdo desta pesquisa também consiste no melhor entendimento das possibilidades
de controle social como forma de prevencao e combate a corrupg¢do no Brasil. Podera favorecer
o fortalecimento e aperfeicoamento do controle social no pais, fornecendo esclarecimentos da
atuacdo da sociedade civil organizada e dos possiveis caminhos para a constru¢do de mais

eficacia no combate a corrupcéo, a partir de uma atuacao articulada e em rede.

N&do foram encontrados estudos especificos sobre a contribuicdo da OGP para a
prevencdo e combate a corrupgédo a partir do relacionamento entre o governo e a sociedade civil
organizada, aspecto que demonstra a importdncia do presente estudo para avancar no

conhecimento sobre as possibilidades advindas de iniciativas como esta.

Estudos ou materiais existentes sobre a OGP abordam a iniciativa de uma maneira geral
e ndo com a devida segmentacdo na logica de prevengdo e combate & corrupcdo, o que foi
abordado com mais énfase nesse trabalho, contemplando as devidas problematizacGes
relacionadas a tematica da corrupcao, assim como a participacdo social necessaria. Portanto,

tendo em vista que a OGP parte de uma iniciativa internacional, com desdobramento para o

17



Brasil, e objetiva a atuacdo do governo e da sociedade civil para temas de relevancia, como
controle social, governo aberto, transparéncia e prevencdo e combate a corrupgao, justifica-se

um estudo aprofundado sobre este caso.

Nesse sentido, esta dissertacdo estd estruturada em seis sec¢des, incluindo esta
introdugdo. A segunda discute o referencial tedrico, que consiste em delimitar o arcabouco
teorico relevante para atendimento dos objetivos da pesquisa e que envolvem a OGP. Nesse
sentido, trata-se de conceitos relacionados a Administracdo publica, sociedade civil organizada,
participacdo social, transparéncia e controle social e prevencdo e combate a corrupgdo. A
terceira secdo explicita 0 método de pesquisa utilizado neste trabalho. A quarta se¢do apresenta
os resultados e achados da pesquisa. A quinta secéo traz a discussao dos resultados, a luz dos
objetivos especificos e do referencial tedrico. A sexta secdo, por fim, apresenta as consideracdes

finais do trabalho.
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2 Transparéncia e controle social para prevencdo e combate a
corrupcéao

O presente capitulo consiste no referencial tedrico, desenvolvido a partir da pesquisa
bibliogréafica, ou seja, utilizando artigos académicos e livros publicados por outros autores (Gil,
2008). Foram pesquisados artigos de periddicos, artigos de eventos, livros e normativos
envolvendo cada uma das temaéticas relacionadas ao fendmeno. Este capitulo foi estruturado de

modo a apresentar o arcabouco tedrico necessario para discutir o tema da presente pesquisa.

Os artigos pesquisados estdo relacionados a revistas com alto fator de impacto, de
autores considerados referéncia na tematica (tanto no Brasil quanto no exterior), e nas linguas
inglesa, espanhola e portuguesa. Diversos mecanismos de pesquisa foram utilizados, como

Google Académico, Scielo, Science Direct e portal da Capes.

As palavras-chave utilizadas giraram em torno dos seguintes termos: corrupcao;
prevencdo a corrupgdo; combate & corrupgdo; controle social; accountability; accountability
social; accountability vertical e horizontal; administracdo publica democrética; governanca
publica; governanca de redes; sociedade civil organizada. Os termos pesquisados em inglés
foram: corruption; societal control; public administration; network governance;
accountability; social accountability; e, civil society. Em espanhol, os termos procurados
foram: corrupcidn; corrupcién sistémica; prevencién y lucha contra la corrupcién; rendicion

de cuentas; democracia; transparencia; e sociedad civil organizada.

Além dos mais variados termos utilizados para a busca de artigos referenciais sobre a
tematica, utilizou-se revisdo sistematica sobre corrup¢do no setor pablico, desenvolvida por

Souza, Silva e Gomes (2019), a partir da literatura internacional afeta a temética.

Desse modo, o capitulo foi estruturado em seis partes. A primeira diz respeito a vertente
tedrica que serve de plano de fundo para a discussdo, que é a administracdo publica
democratica, marco tedrico e legal para a participacdo e contribuicdo da sociedade civil
organizada na prevencao e combate a corrupgdo. A segunda versa sobre a sociedade civil
organizada e a discussao sobre o seu papel. A terceira parte refere-se as questdes e conceitos
relativos a participagdo social na administracdo publica. A quarta diz respeito ao conceito de
transparéncia e suas discussdes no Brasil ao longo do tempo. A quinta parte se refere ao controle
social exercido pelos cidadaos e pela sociedade civil organizada. A sexta parte trata do conceito

de corrupcéo, seu contexto e 0s esfor¢cos para sua prevencéo e combate.
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2.1 Administracdo publica democrética: bases conceituais para a
existéncia do controle social necesséario a prevencdo e ao
combate a corrupcao

A democracia tem origem na Grécia antiga, assim como na Roma do século V a.C, em
que as praticas democraticas ocorriam nas estruturas chamadas cidades-estados.
Posteriormente, as praticas democraticas se expandiram para contemplar as nagdes como um
todo. Essa amplificacdo, necessariamente, mudou entendimentos de como a democracia deveria
ser implantada e vivenciada, diferenciando-se do que fora preconizado nas primeiras

concepcdes de democracia (Dahl & Tufte, 1973, p. 137).

A maior mudanca existente entre a primeira concepcdo de democracia e a democracia
entendida atualmente envolve o aspecto da representatividade, j& que inicialmente a democracia
era realizada a partir das assembleias dos cidaddos. Como esse mecanismo ndo ¢ aplicavel ao
contexto de Estados democraticos, principalmente pela sua amplitude, utilizou-se o0 mecanismo
de representacao, materializado pelas eleicbes com voto popular. A representacao existe como
justificativa para a impossibilidade de participacdo direta dos cidaddos na vida politica quando
se trata de um Estado-nacdo (Dahl, 2012, p. 340). A representatividade favorece que haja o
crescimento constante e ilimitado de uma democracia (em termos da quantidade de cidad&os),

sem que isso torne o regime democratico inviavel (Dahl & Tufte, 1973).

Dahl (1997) afirma que, devido as diversas adaptacGes necessarias a implantacao de
regimes democraticos nos estados-nacdo, estes ndo podem ser considerados democracias
propriamente ditas. Essa democracia real, para o autor, é chamada de poliarquia, ou governo de
muitos, configurando-se como meras aproximacgdes da dita democracia ideal. Os seguintes

atributos sdo mencionados por Dahl (2012) para que haja uma poliarquia:

Autoridade/politicos eleitos;
Eleicdes livres e justas;

Sufragio inclusivo;

Direito a concorrer a cargos eletivos;
Liberdade de expressao;

Informacéo alternativa;

N o g s~ w D e

Autonomia associativa.

Outros autores, como Dewey, possui um entendimento diferente do que foi exposto por
Dahl. Dewey compreende que a democracia existe enquanto ideia e enquanto sistema de

governo. Como sistema de governo, Dewey da o nome de democracia politica, que é apenas
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uma parte do conceito de democracia como ideia (Pogrebinschi, 2004). A ideia de democracia
é criada a partir do momento em que os cidadaos possuem consciéncia e comecam a aplicar a
democracia nos pequenos grupos de sua comunidade vicinal (igreja, familia, associagdes etc.).
Ou seja, a democracia emerge mais como perspectiva social do que politica (Pogrebinschi,
2004).

A partir do exposto acima, Dewey infere que todos 0s governos sdo representativos,
pois 0 Estado e as instituicdes buscam que o interesse do publico seja verificado no
comportamento de individuos e grupos. Ademais, Dewey ndo é avesso a existéncia de
instituicdes representativas em Estados democraticos, argumentando que elas devem possuir
mecanismos de deliberacdo para determinar as politicas publicas e caminhos a serem tracados
(Pogrebinschi, 2004).

Assim sendo, a democracia segundo Dewey € algo intrinseco a vida comunitéria, sendo
vivenciada nas diversas instancias sociais humanas e, também, no Estado. Nessa ldgica, a
democracia ndo é exclusiva ao Estado, a vida politica e suas relagbes. Um governo
representativo e participativo deve considerar os desejos e anseios do publico, em que 0s
cidaddos possuem um papel duplo, como membro do governo e eleitor dos representantes.
Assim, é possivel justificar o carater intrinseco da participacdo social em um regime

democratico (Pogrebinschi, 2004).

Mesmo que se considere os regimes democraticos como democracias ou poliarquias, ha
a importancia da legitimidade, representatividade e participacdo da sociedade no debate
publico. Um dos desafios existentes para as democracias no Século XXI é realizar a transi¢do
de uma legitimidade representativa (colocada em préatica a partir do voto) para uma legitimidade
participativa, que pressupe a atuacdo da sociedade ativamente durante o mandato dos politicos
eleitos. Essa participacdo € um processo complexo e permanente, em que a sociedade civil &,
ao mesmo tempo, objeto e sujeito de seu desenvolvimento. O Estado, nessa perspectiva, deve
proporcionar 0S mecanismos necessarios para que essa participacdo possa ser efetivamente
implantada em diversos contextos, como politicas publicas, controle dos atos de gestédo,

compras publicas, dentre outros (Avila, 1999).

A administragdo publica democratica, para além da democracia meramente eleitoral,
deve propiciar mecanismos para que a sociedade participe das decisdes, a partir da observagéo,
questionamento e controle de instituicdes e agentes publicos (Rezzoagli & Rezzoagli, 2018).
Contudo, a criacdo de mecanismos para a maior democratizagdo estd muito mais nas méaos das
OSC e da sociedade como um todo do que nas maos daqueles que formalmente possuem o

papel de formular as regras (Silva, 2019). A participacdo cidada é um aspecto necessario para
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que haja o fortalecimento do regime democratico em um pais e para a cria¢cdo dos mecanismos

para que a democracia efetivamente se faca presente (Etcheverry, 2008).

A participacdo pode ser conceituada como a acdo coletiva dos atores sociais e
institucionais para integrag&o, proposicéo, controle e avaliagdo critica dos processos de deciséo
publica nas esferas territoriais (Bobbio, 1999). E o controle social tem, entre seus elementos
constitutivos, o compromisso social. Nasce da livre vontade de grupos, em uma sociedade
democratica, de orientar suas atividades para regras e principios estabelecidos. Um dos assuntos
pertinentes, por exemplo, é realizar o controle social e a investigacdo das a¢des realizadas por
politicos e agentes publicos que podem ser potencialmente ilegais (Lopez & Bustos, 2003).

A democratizacdo da administracdo aprimora a democracia porque, de certa forma,
complementa a participacao cidada por permitir que a sociedade esteja integrada nas politicas
publicas e no controle dos politicos (Brugué & Gallego, 2003). Ainda segundo Brugué e
Gallego (2003), essa participacdo possibilita 0 aumento do capital social, a medida em que
produz confianga para cooperar e executar politicas publicas; geracéo de reciprocidade, o que
facilita a resolucdo de problemas no que tange a acdo coletiva; e aumento da rede de cooperacéo
e compromisso civico, representado pela participacdo de associagdes voluntarias, ONGs, dentre

outros atores que compdem a sociedade civil organizada.

O aumento da cooperacdo entre o setor publico e a sociedade produz sinergia e
beneficios mutuos para ambas as partes (Brugué & Gallego, 2003). Nesse sentido, a articulacéo
de diferentes mecanismos de participacdo e envolvimento cidaddo em politicas publicas,
combate a corrupcdo, orcamento participativo, entre outros, pode afetar os componentes
estruturais (como papéis, regras, precedentes e procedimentos) e cognitivos (normas, valores,

atitudes e crencas) do capital social (Uphoff, 1999).

Uma possivel consequéncia dessa interacdo entre grupos e individuos na esfera publica
é a compatibilidade de sistemas de crencas que, caso ndo houvesse interacdo, seria um motivo
de diferenciacdo e separacdo. Dessa forma, planejar a participacdo e negociacdo entre grupos
pode criar interacOes de maior qualidade (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993). A participacédo
democratica, portanto, pode aprimorar a performance institucional e aumentar a legitimidade
da administracdo publica, 6rgdos de prevencdo e combate a corrupgéo, dentre outros (Brugué
& Gallego, 2003).

Em contraponto, no Brasil, o projeto democratizante que se utiliza de um discurso
homogéneo, esconde as diferencas e antagonismos que podem permear a existéncia de dois

projetos antagonicos. Um dos projetos envolve o aprofundamento da democracia a partir das
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instancias de participacdo da sociedade civil e aprofundamento da democracia. Outro projeto
consiste em um enfoque altamente gerencial e com propostas neoliberais que, dentre as diversas

propostas, busca a reducdo do tamanho do Estado (Dagnino, 2004).

A confluéncia perversa é posta quando ambos 0s projetos pressupdem a existéncia de
uma sociedade civil participativa e proativa nas questdes publicas, mesmo com a constatacdo
de que os projetos rumam em direcBes opostas (Dagnino, 2004). Nesse sentido, a sociedade
civil pode se deparar com a davida de compreender qual o projeto politico que se esta

fortalecendo com suas atitudes e a¢Oes de participagdo (Dagnino, 2004).

Dagnino (2004) defende que a confluéncia perversa acontece a partir do momento em
gue a dualidade entre ambos os projetos politicos ou entre a relacao entre Estado e sociedade

civil é vista e analisada por uma perspectiva simplista e unidimensional.

Apesar de toda a problemética envolvendo a sociedade civil e o Estado no &mbito do
regime democréatico vivenciado no Brasil, idealmente ndo se torna uma questdo da busca pela
superioridade de um ponto de vista, mas, sim, o compartilhamento de informacéo, recursos e
habilidades para abordar e tentar lidar com problemas complexos (Roberts, 1997), como é o

caso da prevencdo e combate a corrupgao.

O aprofundamento da democracia acontecera a medida em que a capacidade de governo
for transferida para a sociedade, com novas formas de governo que incorporem elementos de
negociacdo e dialogo. Esse € o cenario em que a democratizacdo da administracdo publica faz
sentido e deve ser buscada (Brugué & Gallego, 2003), apesar de todos os problemas e
questionamentos apontados por pesquisadores como Dagnino (2004).

2.2 Sociedade civil organizada: problematizacdo da sua atuacao
junto ao Estado

As OSC desempenham um importante papel no que diz respeito a0 aumento da
participacdo politica antes da Constituicdo Federal de 1988, durante a sua formulacdo e,
posteriormente, neste periodo democratico vivenciado pelo Brasil, desde entdo. A sua
participacao, entretanto, é diferente da representacao realizada pelo Parlamento, pois néo existe
autorizacdo expressa dos grupos da sociedade para que as OSC exercam essa representagéo,

assim como ndo hd monopolio territorial para que ela aconteca (Avritzer, 2007).
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A sociedade civil organizada atua a partir da afinidade de determinados atores sociais
com causas especificas de interesse publico ou um grupo de individuos (envolvendo
especializacdo em temas e experiéncias). Ou seja, a sociedade civil organizada atua na direcédo
de atendimento aos interesses publicos, e ndo com base em interesses corporativos ou privados
(Awvritzer, 2007).

Dessa forma, sua atuacdo nao se efetiva com base em uma autorizagéo prévia e formal,
mas a partir da legitimidade que adquirem por parte de grupos da sociedade que se sentem
representados. Essa legitimagdo, nesse contexto, se torna mais importante do que uma

autorizacdo explicita (Avritzer, 2007).

Antes da Constituicdo de 1988, a existéncia de ONGs tinha como principal objetivo ir
contra a imposicdo de um Estado autoritario, o militarismo. Objetivavam, portanto, abrir
espacos de comunicacdo entre o Estado e a sociedade. Ap6s Constituicdo de 1988, houve um
momento de mudancga de posicionamento, em que a nova posi¢cdo era atuar juntamente ao
Estado, em uma perspectiva de representatividade direta, contribuindo para a definicdo de
formas e mecanismos de participacdo na gestdo de servicos e politicas publicas, dentre outros

aspectos relevantes para o novo contexto de democracia no pais (Gohn, 2013).

Ao longo dos anos no Brasil, cresceu o niumero de OSC, o que ndo resultou em maior e
melhor vinculo com os segmentos sociais que elas dizem representar. Nao existe um
entendimento consolidado por parte da sociedade civil de como a representacdo deve ser
realizada, levando a uma multiplicidade de formas que s&o utilizadas, a depender dos setores
da sociedade civil analisados (Dagnino, 2004).

A concepcdo da Constituicdo de 1988 foi pautada em uma perspectiva de participacdo
da sociedade civil e do incremento e valorizacdo da cidadania, desde a previsdo de conselhos
gestores de politicas publicas com participacdo social, aos orgcamentos participativos, entre
outros (Dagnino, 2004). Portanto, a participacdo social toma como base a universalizacdo dos
direitos sociais e a definicdo dos temas e prioridade do Estado e das politicas publicas definido

com base em um debate publico qualificado (Gohn, 2013).

A sociedade civil é considerada a partir de uma nocao de participacao e representacao
que vai além do direito ao voto, que possui um aspecto pontual em tempos de elei¢cdo, mas
envolve a cultura cidadd de atuagdo constante e periddica ao longo do mandato dos

representantes (Gohn, 2013).

Em uma perspectiva conceitual, a sociedade civil é fundamental para o aprofundamento

do projeto democratico existente no Brasil. Entretanto, € possivel se verificar que o conceito de
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sociedade civil organizada possui uma carga utdpica em termos de intencéo, o que muitas vezes
ndo é materializado nas consequéncias politicas e sociais ao longo do desenvolvimento dos

projetos politicos existentes (Dagnino, 2004).

E fundamental que a sociedade n&o se configure mais como um ator passivo no jogo
politico e econébmico, mas contribua e participe ativamente ao longo da formulacdo e
implementacao de politicas publicas, assim como em outros assuntos de amplo interesse social
(Gohn, 2013). O que comumente se visualiza no Brasil € a existéncia de uma maior participacéo
das OSC na implementacdo de politicas e iniciativas, quando comparado a sua participagdo nas
fases de concepcéo e de planejamento (Dagnino, 2004).

Mesmo que a representacdo eleitoral seja, ainda, considerada a maneira mais
democratica, pois leva em consideracédo a parcela mais ampla da sociedade (Avritzer, 2007), as
discussOes sobre a atuacdo da sociedade civil organizada devem estar pautadas mais em como
se dara a sua sobreposi¢do em um sistema politico composto por uma diversidade de soberanias
(mecanismos de pesos e contrapesos) e menos com a legitimidade dessa representacdo
(Awvritzer, 2007).

Essa discussdo se torna relevante em um momento em que a sociedade civil organizada
adquire um papel de combater os desmandos existentes nos atos de gestdo dos politicos e

agentes pablicos corruptos, a partir de caracteristicas propositivas e operativas (Gohn, 2013).

A sociedade civil possui a prerrogativa de controlar a administracdo puablica e os
politicos eleitos, com base na Constituicdo de 1988 e em leis como a Lei de Acesso a
Informacdo — LAI (Lei n® 12.527/2011). Tal fato se d& a partir da possibilidade de a sociedade
civil acessar informacdes relacionadas as instituicdes publicas, identificar irregularidades e

proceder com as devidas denudncias aos 6rgdos de controle pertinentes (Santos, 2018).

A atuacdo da sociedade civil organizada tem o potencial de contribuicdo para dificultar
as praticas criminosas empreendidas por politicos e agentes publicos, a partir do controle social,
desde que essa sociedade possua 0s conhecimentos necessarios, informac6es qualificadas e 0s

corretos direcionamentos enquanto realiza o seu papel (Santos, 2018).

Santos (2018) defende que a capacitacdo da populacdo é relevante para garantir o
empoderamento social e os conhecimentos necessarios para analisar os dados e informacoes
relacionados aos atos praticados pelas instituicdes publicas, analisd-los e, em caso de
irregularidade, compreender os caminhos a serem tomados para realizar as dendncias. Uma

atuacdo ativa e constante da sociedade civil organizada gera um duplo beneficio, no sentido de
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favorecer a descoberta de praticas de corrupcao, assim como inibir que novos atos de corrupgéo

acontecam no futuro.

Ao compreender o papel da sociedade civil organizada no ambiente democratico
brasileiro pos-Constituicdo de 1988, convém explicitar aspectos relacionados a participacdo da
sociedade civil no contexto da administragdo publica democratica.

2.3 Participacao social e administracdo publica: diversos aspectos
e fatores a serem analisados

A participacdo da sociedade nas politicas publicas no Brasil, observando seu carater
sistematico e institucional, aconteceu apds a redemocratizacdo do Estado, no final dos anos
1980. A sociedade comecou a requisitar participacdo direta nas decisbes governamentais,
reagindo a ditadura militar que existiu entre 1964 e 1985 (Silva, 2019). Em decorréncia, na
década de 1990, foram criados espacos institucionalizados de participacdo, ora fomentados pela

pressao da sociedade, ora fomentado pelo préprio Estado.

Segundo Pateman (1992), a participacdo é conceituada como o processo em que duas
ou mais partes se influenciam mutuamente para a tomada de decisdo. Para esta autora, a
participacdo na tomada de decisGes aumenta a sensacao de liberdade do individuo em seu curso

de vida e na construcdo do meio em que vive.

Pateman (1992) também chega a conclusdo de que uma das principais funcbes da
participacdo € seu carater educativo, ou seja, quanto mais os cidaddos participam e se fazem
presentes no processo decisorio e nas tratativas ligadas a coisa publica, mais eles se capacitam
e se qualificam para essa atuacdo. Complementarmente, tal carater educacional ndo esta
somente ligado aos cidaddos, mas também ao préprio governo e as instituicdes publicas

envolvidas nos dialogos, relacionamentos e tratativas (Gohn, 2011).

Ambos os autores (Pateman, 1992; Gohn, 2011) se referem a participa¢do social no
sentido de ser parte nas definicGes, implementacdo e monitoramento das acoes realizadas pelo
Estado e seus agentes, e ndo somente no processo eleitoral. Nesse sentido, a participagao social
é considerada como qualquer agdo organizada por diversos atores da sociedade para a resolugéo
de problemas coletivos, com o poder de interferir nos processos institucionais e nas politicas
publicas (Silva, 2019). A participagdo social, ademais, ocorre em diferentes contextos culturais
e se ressignifica, a depender dos cenarios politicos, sociais e econdmicos em que se estabelece
(Silva, 2019).
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A participacdo social na coisa publica antecede o Estado, tornando-se, por
consequéncia, intrinseco ao Estado Democréatico, em que a sociedade possui relevante papel
para construir, direcionar e monitorar a administracdo publica. Nesse relacionamento, hd uma
série de influéncias, conflitos e impactos desenvolvidos pelas diversas partes interrelacionadas
(Pires & Vaz, 2012).

Em diversos paises do mundo, como na Unido Europeia, formuladores de politicas
publicas estdo se voltando para novas formas de inclusdo de diversos atores na concepcao,
planejamento e entrega de servigos publicos (McQuaid, 2010). Ao se considerar que a
sociedade e os sistemas que a compde sdo cada vez mais caracterizados por mudancas,
diversidade, fragmentacdo e uma lacuna de consenso, a necessidade de coalizdes e parcerias,
especialmente entre as entidades governamentais e ndo-governamentais, tem se tornado 6bvia
(Miller, 1999).

Em vérios casos, a participacdo social pode levar ao desenvolvimento de relacfes entre
Estado e OSC. Porém, convém mencionar gque estas relacbes ndo podem ser impostas por
entidades publicas que detém maior poder ou influéncia, mas deve, em Ultima instancia, ser
vista por atores locais e pela sociedade como necessérias e efetivas. Também, os atores
envolvidos durante o processo ndo podem se sentir marginalizados ou excluidos, sendo
necessaria uma mudanca de comportamento por parte das entidades publicas promotoras de
parcerias (Miller, 1999).

A transicdo democratica no Brasil a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988
possibilitou a sociedade participar de maneira institucionalizada na administracdo publica,
inclusive por meio de parcerias, mas esse relacionamento entre Estado e sociedade civil ndo
sofreu uma mudanca substancial, no sentido de que o primeiro continuou distanciado do

segundo ao longo do tempo (Silva, 2019).

O ponto fundamental com relacdo a participacdo social é que ela, por si s6, sem que
exista a distribuicdo de poder, € um fendmeno vazio e frustrante para os cidaddos que buscam
a participacdo sem empoderamento (Arnstein, 1969), o que fortalece o fato de haver um
continuo distanciamento entre Estado e cidaddos. Como forma de clarificar o processo de
participacao social e os diversos niveis de poder que a sociedade possui, Arnstein (1969) criou

uma tipologia dividida em oito niveis.

Os dois niveis mais baixos sdo chamados de (1) Manipulacéo e (2) Terapia. Esses dois
degraus descrevem niveis de “ndo participagao” que foram utilizados por alguns para substituir

a participacdo genuina. Seu objetivo real ndo é capacitar as pessoas a participarem do
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planejamento ou da conducdo de programas, mas capacitar os detentores de poder a "educar"

ou "curar" os participantes (Arnstein, 1969).

Os dois proximos niveis sdo (3) Informando e (4) Consulta. Quando a participacao
acontece nesses dois niveis, os cidaddos podem realmente ouvir e serem ouvidos. Todavia,
nessas condicdes, eles ndo tém o poder de garantir que seus pontos de vista sejam atendidos
pelos representantes estatais. Ademais, quando a participacao esta restrita a esses dois niveis,
ndo existe a possibilidade de acompanhamento, portanto, ndo ha garantias de que havera

mudanga no status quo (Arnstein, 1969).

O quinto nivel, por sua vez, é (5) Colocacgdo, sendo apenas um esforco a mais na escala,
pois permite aos cidaddos aconselharem, mas o poder de decisdo final continua com o0s
detentores do poder estatal (Arnstein, 1969). O proximo nivel na escala, (6) Parceria, possibilita
aos cidadaos participar e negociar com os detentores de poder ao longo do processo decisério
(Arnstein, 1969).

Por fim, os maiores niveis na escala sao (7) Poder Delegado e (8) Controle do cidadao,
em que a maioria dos cidaddos obtém a maioria dos assentos para realizar a tomada de decisdo

ou mesmo possuem o poder gerencial completo (Arnstein, 1969).

O método apresentado acima, obviamente, € uma simplificacdo, mas auxilia a ilustrar e
explicitar que existem significantes gradacbes de participacdo social. Ao se conhecer essa
gradacdo, é possivel entender as demandas e lacunas que os cidaddos vivenciam nesse processo
e as, muitas vezes, confusas respostas e jogo politico feito pelos detentores de poder (Arnstein,
1969).

A perspectiva de Arnstein (1969) é criticada por Fung (2006), que defende que em
algumas instancias de tomada de decisdo ndo € interessante que os cidaddos tenham total
controle, mas que atuem, por exemplo, em um papel consultivo. Assim sendo, esse autor
defende que os ultimos degraus da escala de Arnstein ndo necessariamente sdo os melhores ou

mais indicados em todas as situagoes.

Ele aponta para trés questionamentos que devem ser feitos para se entender o potencial
e os limites das formas de participacdo social, que sdo: Quem participa? Como se da a
comunicacdo e a tomada de decisdo? Quais sdo suas conclusdes e opinides em comparagdo com

as conclusdes e direcionadores das politicas publicas e a¢des (Fung, 2006)?

As perguntas realizadas por Fung (2006) sdo importantes para que se analise a

participacdo da sociedade civil nas politicas publicas e 0 modo como ela € operacionalizada
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pelos atores em questdo, principalmente levando em consideracdo cada um dos contextos e

necessidades, assim como os resultados pretendidos com esse relacionamento.

No que diz respeito ao primeiro questionamento, em geral, 0s processos de participacdo
s&o abertos para quem quiser participar, e ndo somente para um publico seleto. E possivel que
se utilize uma diversidade de métodos para chamar os cidaddos para participar, desde
recrutamento seletivo, selecdo randémica de participantes, chamamento de partes interessadas
leigas (que possuem interesse no assunto abordado), entre outros. O mais importante com
relacdo a esse primeiro questionamento é garantir que o processo de chamamento seja 0 mais

inclusivo possivel (Fung, 2006).

A segunda dimensao crucial do desenho institucional especifica como os participantes
interagem dentro de um local de discussao ou deciséo publica. O processo de participacdo deve
acontecer de maneira interativa e proativa entre as diversas partes, ou seja, ndo se aconselha
que os cidaddos sejam meros expectadores e ouvintes, mas participem e contribuam com suas

opiniBes para a decisdo a ser tomada (Fung, 2006).

Entre os diversos mecanismos possiveis de serem utilizados para essa segunda
dimensdo, pode-se citar audiéncias publicas, tratativas a partir de grupos de discussdo e
proposicéo, barganha, agregacéo de preferéncias, deliberagdo e negociacao, entre outros (Fung,
2006). Por fim, a terceira dimensdo proposta por Fung (2006) diz respeito ao impacto gerado
pela participacao publica, que pode variar em um continuum que vai de uma participacdo que
gera pouco ou nenhum impacto/influéncia até gerar alto impacto/influéncia nas decisGes
publicas. E comum, nesse caso, verificar individuos que participam das discussdes sem esperar

nenhum impacto real nas decisdes politicas, mas esperam obter beneficios pessoais.

Entretanto, nessa terceira dimensdo é possivel verificar casos em que a participacdo
social gera comunicacdo que influencia os tomadores de decisdo ou, mesmo, prové conselhos

e consulta para as autoridades publicas (Fung, 2006).

De forma complementar ao exposto por Fung (2006), Ansell e Gash (2007) apresentam
alguns elementos que precisam existir em um contexto de governanca colaborativa, ou seja, um
ambiente em que instituicbes publicas se engajam com partes interessadas néo-estatais em

processos de tomada de deciséo coletivos.

Condicdes iniciais sdo necessarias a um modelo de governanga colaborativa adequado,
como incentivos e restri¢ces a participacao e nivel de confiancga inicial entre atores. Ademais,

processos de participacdo necessitam de liderancas facilitadoras, assim como um design
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institucional, de modo a favorecer a inclusdo dos atores, a devida transparéncia processual e o

provimento das regras e normas que guiem o relacionamento (Ansell & Gash, 2007).

Assim sendo, 0 processo de governanca colaborativa e participacdo depende de um
didlogo face a face, pautado na construcdo de confianca que direciona ao comprometimento
com o processo. Quando se hd um dialogo pautado na confianca, o que ndo implica que nao
haja discussbes e desentendimentos ao longo do caminho, é possivel se chegar a um
entendimento compartilhado que viabilize ganhos e resultados intermediarios (Ansell & Gash,
2007).

Em decorréncia do exposto nesta se¢ao, verifica-se a complexidade existente no que diz
respeito a participacdo social e sua relacdo com a administracdo publica, pois ha uma
diversidade de atores e fatores contextuais que devem ser analisados para a adequada
participagdo social. Ndo ha uma Unica forma, ou Unico modelo, de configuracdo ideal da

participacao social na coisa publica.

A participacdo social na administracdo publica estd intimamente veiculada a
transparéncia da informacdo e ao controle social, conforme é possivel verificar na secdo a

sequir.

2.4 Transparéncia e Controle social: conceitos essenciais para a
prevencao e o combate a corrupcéo

Atualmente, em um Estado Democratico, € de comum acordo que a transparéncia é um
direito universal de todos os cidaddos, necessario para que estes possam compreender 0s atos
de gestdo praticados, 0s processos de planejamento e execucao de politicas, decisGes, dentre
varios outros. Nesse sentido, em decorréncia, € um mecanismo fundamental para que 0s
cidaddos possam ter a possibilidade de exercer o controle social, combatendo e prevenindo

praticas corruptas no &mbito da administracéo publica (Bataglia & Farranha, 2018).

A promocdo da participacdo social possui, como pressuposto, a existéncia de
modificagdes institucionais que favorecam a acessibilidade aos dados e informacdes das
instituicOes governamentais (Jacobi, 2003). Ou seja, quanto mais as decisfes ndo sao feitas de
maneira aberta, transparente e responsavel, mais enfraquecido estara o controle social, criando

lacunas entre Estado e sociedade (Figueiredo & Santos, 2013).
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Nesse movimento de aumento da necessidade de transparéncia dos atos de gestdo,
diversos tratados e documentos tém sido publicados, em nivel nacional e internacional, como a
Declaracdo de Direitos Humanos de 1948, em seu artigo 19, e a Lei de Acesso a Informacéo
Publica (Lei n° 12.527 de 2011), popularmente conhecida como LAI (Bataglia & Farranha,
2018).

Obviamente, uma série de fatores favoreceu e possibilitou o aumento da transparéncia,
como a maior influéncia dos meios de comunicacao, a internet, sistemas da informacéo, bancos
de dados e outros. A partir da existéncia de mecanismos que possibilitam a comunicagéo e
publicacdo dos dados, ndo ha mais argumentos e justificativas para que os agentes publicos ndo

divulguem os dados relacionados as decisdes tomadas (Bataglia & Farranha, 2018).

A transparéncia se refere ao grau de abertura dos processos de tomada de decisdo do
Estado e ao grau de divulgacéo das interacdes que poderiam exercer influéncia nessas decisoes.
E comum que exista, em economias em desenvolvimento, algum grau de ocultagio das
informacBes sobre decisdes relacionadas a formacéo de leis, regras e decretos (Hellman &

Kaufmann, 2001), o que dificulta a pratica do controle social.

A transparéncia pode ocorrer de duas maneiras: passiva ou ativa. A transparéncia ativa
é aguela em que as instituicbes publicas disponibilizam as informacfes para a sociedade
ativamente, sem que haja uma requisicdo especifica para tal. Ja a transparéncia passiva é aquela
em que os cidaddos requisitam determinadas informac6es as instituicdes publicas (seja indo
fisicamente a postos de atendimento, seja requisitando eletronicamente pela internet ou por
telefone) (ENAP, 2017).

Depreende-se, com isso, que também é papel dos cidaddos estarem capacitados a
compreender os canais para solicitar informacdes, analisar tais dados e retirar as devidas
conclus@es, como forma de controlar os atos publicos (Bataglia & Farranha, 2018). Todavia,
sabe-se que os niveis de escolaridade da populacdo sdo diferentes, em que alguns possuem mais
facilidade do que outros em compreender e gerar interpretacdes dos dados disponibilizados.
Assim sendo, as informacdes disponibilizadas devem ser robustas, com a devida qualidade e de
facil entendimento para a grande maioria da populacdo. Quando as instituicbes publicas
proveem esse tipo de dado, a transparéncia esta altamente vinculada a nocdo de aumento da

participacdo e controle sociais (Santos, 2012).

Convém mencionar que, em geral, os autores enxergam a transparéncia como algo
positivo para proporcionar a participacao e o controle social. Entretanto, outros autores

verificaram que as préaticas de transparéncia podem evidenciar uma realidade em que a
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corrupcéo esta disseminada no contexto de um pais, agravando os problemas de acéo coletiva
e, como consequéncia, gerando resignacdo, ao invés de capacitar e motivar os cidadaos e as

OSC a se mobilizarem por um governo melhor (Persson, Rothstein & Teorell, 2012)

Por essa razdo, ndo se pode falar em transparéncia sem falar em controle, sobretudo,
controle social. Ademais, um bom controle social tem maior probabilidade de ocorrer quando
ha préaticas consistentes de transparéncia em um pais (Santos, 2012). A atividade de controle
pressupde a possibilidade de controlar, verificar e avaliar os atos praticados por agentes
publicos e entidades no exercicio de suas fungdes, estando intrinsecamente relacionada a nogdo
de monitoramento, direcionamento e fiscalizacdo das politicas publicas e atuacdo de agentes
publicos. Portanto, pressupde um estado ideal de como a funcdo publica, politicas publicas,
programas, entre diversos outros atos, deveriam ocorrer, comparando esta situacdo com a
situacdo real, que realmente ocorre. Ao realizar esta comparacdo, é possivel apontar melhorias,
erros e inconformidades na realizagdo das funcgdes publicas e na malversacdo de recursos
publicos. Ademais, garantir que os principios expressos na Constituicdo Federal de 1988 sejam

devidamente cumpridos (Gomes & Araujo, 2012).

O controle pode ser dividido em trés tipos, ao se considerar qual entidade/ator o esta
realizando (Ribeiro Filho, Lopes, Pederneiras & Ferreira, 2008). O controle interno é aquele
exercido por entidade que faz parte do proprio poder auditado por esta. O controle externo, por
sua vez, é realizado por uma entidade que pertence a outro poder em compara¢do a entidade a
ser auditada (Gomes & Araljo, 2012). A titulo de exemplo, a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) realiza auditoria no Poder Executivo, o qual faz parte; portanto, ela realiza um controle
interno. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), apesar de ndo ser assunto pacificado entre
doutrinadores do Direito Constitucional, é considerado um 6rgéo que ndo comp&e nenhum dos
trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e, portanto, exerce o controle externo (TCU,
2019).

O controle interno esta previsto na Constituicdo Federal de 1988, no art. 74. Este artigo
diz que os trés Poderes deverdo possuir em sua estrutura um controle interno que atue de
maneira integrada (Ribeiro Filho et al., 2008). Possui, portanto, o objetivo de verificar se a
administracdo atua de maneira eficiente, eficaz, efetiva e econdmica, ou seja, considerando
diversas dimensdes do desempenho. Sua atuagdo, em grande parte, € desenvolvida de maneira
preventiva, ndo excluindo a possibilidade de que haja um controle interno corretivo, detectando

irregularidades e comunicando as instancias decisérias competentes (Spinelli, 2012).

E valido explicitar que, além de destaque para sua atuagao preventiva, o controle interno

também se preocupa com a transparéncia que deve existir nos atos de gestdo dos 6rgaos
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publicos, possibilitando que os cidaddos possam acessar dados e informagdes relacionados a

atuacdo governamental (Spinelli, 2012).

A consolidacdo da democracia passa pela existéncia de uma instituicdo de controle
externo independente e autbnoma, como é o caso do TCU no Brasil. A partir da atuacdo de
Orgdos de controle externo é possivel existir a correta accountability, prestacdo de contas,
transparéncia nos atos de gestao e incremento na qualidade da gestdo publica (Gomes & Aradjo,
2012).

O terceiro tipo de controle € aquele chamado de social, exercido por cidad&os,
associacOes da sociedade civil organizada, pela midia, entre outros atores que compdem a
sociedade. O controle social tem por objetivo monitorar o comportamento e as acdes de agentes
publicos, expondo e denunciando atos irregulares ou ilegais e, por fim, acionando os 6rgaos
competentes (por exemplo, os érgdos que praticam o controle interno e externo) para tomar as

medidas cabiveis (Peruzzotti & Smulovitz, 2002).

Quando ha participacdo social, seja pela sociedade civil organizada, ou por outros
atores, é possivel que esses mesmos atores possam atuar no controle social, ja que participam
do processo decisorio e estdo constantemente recebendo dados e informagdes que possibilitem
a verificacdo de irregularidades ou ilegalidades na utilizacdo dos recursos e posicdes publicas

para fins privados (Peruzzotti & Smulovitz, 2002).

O controle social pode ser potencializado por uma série de ferramentas e mecanismos
existentes atualmente, como a ascenséo e crescente utilizacdo da internet, a disponibilizacéo de
informacdes, dentre outros, que auxiliam na atuacdo direta da sociedade na cobranca por
resultados dos gestores publicos, na ndo ocorréncia de irregularidades na acdo publica e na

construcdo de conhecimento e inovacado (Ribeiro et al., 2008).

Nesse sentido, o controle social é exercido por diversos atores, que podem atuar de
maneira integrada. Dentre estes, 0os meios de comunicacdo, a midia em geral, cidaddos que
atuam por meio de organizacdes da sociedade civil e entidades do terceiro setor sdo atores
importantes de serem citados. Essa atuagdo, de caracteristica preventiva, auxilia e se torna um

importante insumo para a boa realiza¢éo dos controles interno e externo (Ribeiro et al., 2008).

Tanto o controle interno quanto externo envolve a nocdo de accountability horizontal.
Ja o controle social esta relacionado a nocdo de accountability vertical. O controle social
aparece em um contexto em que 0s mecanismos tradicionais de controle interno e externo
(vinculados a accountability horizontal) sdo considerados problematicos em termos de suas

caracteristicas constitutivas. Verificam-se diversos problemas que levam a corrupgdo, como,
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por exemplo, a politizacdo do Judiciario e 0 comportamento irrestrito dos presidentes. Estes
comprovam as fragilidades dos controles interno e externo. Portanto, novos modelos de
controle séo desenvolvidos, principalmente tomando como base o controle social (Smulovitz &
Peruzzotti, 2000).

O controle social deve ser pautado pela expansdo da representacdo em caracteristicas
que vao além do aspecto meramente territorial. Ou seja, o controle social vai além do conceito
de representacdo comumente vinculado ao processo eleitoral, levando em consideracdo os

diversos grupos existentes na sociedade (Filgueiras, 2011).

Com o intuito de tornar o controle social uma ferramenta efetiva, é necessario que haja
um ambiente que estimule e promova a transparéncia das a¢@es publicas, assim como a devida
abertura (Warren, 2005). Como ja exposto, os controles interno e externo sdo importantes para
fortalecer as instituicdes que combatem a corrupgdo dentro do governo, mas em um estado
democrético, em que a representacdo deve se fazer presente, os cidaddos e as OSC devem
possuir abertura e ter acesso a mecanismos de participacdo ao longo dos processos de
planejamento e concepcao de politicas, execucdo, monitoramento e controle, cobrando a devida
responsabilizacdo dos agentes publicos pelos seus atos, pautando novas politicas, trazendo a
tona novas demandas etc. (Warren, 2005).

A relacdo entre o controle interno, externo e social ja explicitado exige que as
instituicGes busquem o aprimoramento continuo, inclusive contribuindo para a melhoria dos
mecanismos de representacdo. O conceito de representacdo, nessa légica, esta intimamente
ligado ao conceito de controle social e a decorrente participacdo das OSC na prevencdo e

combate a corrupcdo (Warren, 2005).

A aumento da quantidade e disponibilizacdo das informacdes publicas passa pelo papel
da sociedade civil e da capacitacdo cada vez maior dos individuos que a compdem,
proporcionando espacos publicos para realizar cobrancas e influenciar nas decisfes de agentes

publicos (Filgueiras, 2011).

Nessa logica, fica explicito o potencial papel que a sociedade civil possui no
fortalecimento dos diversos 6rgéos de controle e, consequentemente, na diminuicdo dos casos

de corrupcéo existentes no setor publico (Warren, 2005).

E valido mencionar, no paragrafo acima, que este é um papel potencial da sociedade
civil, pois sabe-se que as OSC possuem diversos valores, pressupostos e interesses que nao

necessariamente sdo democraticos ou sdo sinergicos com os interesses dos grupos que elas
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dizem representar. Portanto, ndo se pode confiar cegamente nas OSC, a partir da interpretacédo

de que elas séo perfeitas e ndo passiveis de erros (Filgueiras, 2011).

Portanto, é possivel que efetivamente as OSC possuam um papel de alta relevancia no
combate a corrupgao, mas é preciso que seus corpos diretivos estejam direcionados aos valores
democréticos e de representacdo corretos, busquem constantemente eliminar as falhas de
representacdo e acionem 0s recursos democraticos a sua disposicao para exercer seu papel no
combate a corrup¢do (Warren, 2005). Em alinhamento com essa afirmacéo, as OSC precisam
demonstrar e se utilizar de determinados fatores para garantir uma atuacéo efetiva no combate
a corrupgdo como, por exemplo, a definicdo de uma clara missdo institucional, a existéncia de
conhecimentos especializados sobre o assunto e 0 empoderamento necessario para viabilizar a

inclusédo de suas pautas no debate publico e a transformacéo da politica (Warren, 2005).

Filgueiras (2011) afirma, ainda, que no Brasil tem-se veiculado a percepcdo de que a
sociedade civil organizada possui funcéo basilar na prevencao e combate a corrupgdo, a partir

de sua atuacdo no debate publico.

2.5 Prevencdo e combate a corrupcao: a busca por um ciclo
Virtuoso

Os estudos sobre a corrupcdo, inicialmente, possuiam uma carga moral alta, fazendo
com que os julgamentos fossem personalizados. Ou seja, as pessoas que praticavam corrupgao
eram seres despreziveis e vulneraveis. Esse tipo de constatacdo tirava o foco do fato que a
corrup¢do se configura como um desvio do comportamento e das atribuicdes imbuidas a

determinados individuos (Biason 2012).

ApOs esse primeiro momento, a corrupgao passou a ser estudada por uma perspectiva
com maior carater cientifico, com base em algumas perspectivas, como a funcionalista (a
corrupgdo possui origem em aspectos sociais e culturais), a legalista (a corrupcao vista a partir
de uma ética normativa e legal) e a econdémica (a corrup¢do causando a dissipacdo das rendas),

por exemplo (Biason, 2012).

A corrupgdo é um fendmeno que acontece em todo o mundo. N&o é exclusividade de
paises em desenvolvimento, sendo um fendmeno verificado também em paises desenvolvidos.
Nesses paises, constata-se, por exemplo, oficiais que vendem contratos para obter ganhos
proprios (Shleifer & Vishny, 1993).
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Apesar de a corrupcdo ndo ser um fendmeno novo, os estudos que tratam sobre esse
fendmeno sdo relativamente recentes no Brasil (Filgueiras, 2009). Entretanto, conforme a
revisao sistematica sobre corrup¢do no setor publico, realizada por Souza, Silva e Gomes
(2019), ha um crescimento da producdo académica, em nivel mundial, no que diz respeito a
corrupgéo, suas causas, consequéncias, maneiras de prevenir e combater a corrupgéo, entre
outros aspectos. Mesmo com o aumento das publicacdes nessa area, os autores afirmam que

existem inimeras possibilidades de estudo e aprofundamento da temaética.

As pessoas em geral reconhecem que o maior obstaculo para o desenvolvimento pode
ser a corrupgao no setor publico. Na tentativa de reduzir as praticas de corrupgdo e entender
como ela impacta diretamente no crescimento econdémico, tem-se investido em uma série de
iniciativas, como a melhoria das estruturas de governanca, otimizacdo da alocacdo de fundos

publicos e mudancas de incentivos, precos e oportunidades (Jain, 2001).

A corrupcdo causa impactos negativos em termos sociais, econdmicos e politicos,
gerando ineficiéncia e problemas na distribuicdo de riquezas de um pais (Aidt, 2009). Em
situacBes em que estimativas quantitativas podem ser feitas, a corrupcéo resulta em perda de
15% a 50% dos fundos envolvidos (Jain, 2001).

Ainda como efeitos da corrupcéo, verifica-se 0s seguintes efeitos, de acordo com Tanzi
e Davoodi (1997):

e Aumento do investimento publico, entretanto reduz a sua produtividade;

e Aumenta as despesas ligadas a politicas publicas improdutivas, aumentando o gasto
publico ineficiente;

¢ Reduz a qualidade das infraestruturas existentes, ja que sua rapida deterioracdo faz com
gue novos negdcios/contratos sejam realizados;

e Diminui o rendimento do governo, porque favorece a evasdo fiscal e 0 pagamento de

propina.

A corrupc¢do incentiva o pagamento de subornos para a obtencdo de vantagens em
contratos ou para a concessao de servigos a determinadas empresas. Os beneficiados tendem a
maximizar seus retornos no curto prazo, ja que operam em um contexto em que dependem da
manutencdo de politicos amigdveis em termos das praticas corruptas. Dessa forma, 0s

resultados para a economia de um pais sdo muito prejudiciais (Villoria, 2002).

Assim sendo, em uma perspectiva politica, a corrupcédo se configura como um dos mais

importantes mecanismos de deslegitimacao dos governos, regimes e suas institui¢oes (Villoria,
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2002), principalmente quando a corrupcao € tdo alta que, de certa forma, ha uma captura do
estado (Hellman & Kaufmann, 2001).

Definir a corrupcdo é uma dificuldade, pois a forma com que ela é conceituada ira
determinar o que sera modelado e mensurado. Em termos gerais, existe consenso em dizer que
a corrupcao se refere aos atos nos quais o poder dos oficiais publicos € utilizado para ganhos
pessoais de uma forma contréaria as regras do jogo (Jain, 2001). Na mesma linha, Aidt (2009)
afirma que a corrupcao é conceituada como o uso da propriedade governamental para ganho

privado.

Rose-Ackerman (2018), por sua vez, afirma que a corrucdo ocorre quando um gestor ou
servidor publico, ao assumir uma responsabilidade publica, toma decis@es e realiza atividades
em seu préprio interesse, de maneira a prejudicar ou mesmo inviabilizar o alcance das metas
do programa ou politica publica, quaisquer que elas sejam. Ou seja, representantes publicos que
administram programas ou politicas sem obter ganho pessoal, na visdo dessa autora, ndo sdo

corruptos, mesmo que 0s programas abominaveis ou imorais.

A partir de uma conceituacdo mais geral, Jain (2001) desdobra sua definicdo em trés
tipos distintos de corrupcdo. A primeira delas, chamada grande corrupgéo, geralmente se refere
aos atos praticados por uma elite politica que explora seus poderes e influéncia para criar ou
alterar politicas econdmicas, assim como mudar as formas de implementacéo da politica, com
base em seus proprios interesses, gerando custos para a populacdo. Esse tipo de corrupcao é
dificil de ser identificada, a menos que subornos sejam pagos, pois o politico em questdo
argumentara que os resultados serdo gerados no futuro para o segmento da sociedade destino

da politica. Este € o tipo de corrup¢do que mais traz graves consequéncias para a sociedade.

O segundo tipo de corrupcdo € a burocratica, que envolve atos de corrup¢éo realizados
pelos burocratas indicados, seja na relagdo com superiores ou na relagdo com o publico. Um
exemplo comum desse tipo de corrupgdo é o pagamento que pessoas fazem aos servidores

publicos para agilizar algum procedimento ou receber algum tipo de servico (Jain, 2001).

O dltimo tipo é a corrup¢do no legislativo, referindo-se & maneira com que o
comportamento e as decisdes de voto dos legisladores podem ser, de alguma forma,
influenciados. Esse tipo de corrupgédo acontece quando, por exemplo, um grupo de interesse
suborna os legisladores para garantir a aprovacdo de uma legislacdo que reduza os impostos
vinculados aos seus ativos. Tal fato pode também ocorrer entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo (Jain, 2001).
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A Figura 1 a seguir apresenta a légica descrita acima entre os trés tipos de corrupgao
apontadas por Jain (2001). O nimero “1” indica a grande corrupgdo realizada por lideres
politicos. O nimero “2”, por sua vez, representa a corrupcao realizada por burocratas eleitos
pelos politicos. Por fim, o nimero “3” representa a corrupcdo encabegada pelos legisladores,

responsaveis por promulgar as leis.

Lideres politicos

\ Legisladores

Indicam

\

Burocratas

/

Prestam servigos

o

Elege (1) (2)

>

Concebe politicas
publicas

(3)

PP

Promulgam leis

annan

Populagdo

Y

I R

Recebe beneficios de acordo com a habilidade de cada
membro de influenciar cada tomador de decisao

Figura 1. Relagdes de corrupcao em uma sociedade democrética.
Fonte: Jain, A. K. (2001). Corruption: a review. Journal of Economics Survey, 15(1), 71-121.

Com base no esquema apresentado acima, percebe-se que a corrupgcao é um problema
de acdo coletiva, em que os individuos atuam de maneira reciproca para manter 0s seus ganhos
e 0s maiores beneficios possiveis para si, tomando como base a confianca da atuacao dos outros
no mesmo sentido (Persson, Rothstein, & Teorell, 2010). A partir do modelo acima é possivel
verificar que a existéncia de praticas corruptas se deve a debilidade das instituicdes e sua
capacidade de incidir na esfera individual, ao mesmo tempo que também pode ser explicada a

partir de um nivel coletivo mais amplo (Gault, Galicia, & Lepore, 2015).

No Brasil, ao longo do periodo democrético iniciado com a Constituicdo de 1988,
avancos foram verificados em termos de mecanismos e leis que visam inibir as préaticas de
corrupcdo. Dentre elas, é possivel citar a Lei de Responsabilidade Fiscal, a criacdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), a maior autonomia da Politica Federal, a criacdo da Lei

da Ficha Limpa, dentre outros (Hernandes, 2011).

Apesar de todos 0s avangos apontados acima, a corrupcao ainda esta presente e ativa no

contexto da administracdo publica brasileira, com diversos casos de corrup¢do surgindo em
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todos os governos presidenciais (Hernandes, 2011). Uma das explicacGes para a situacdo
verificada de forma corriqueira no pais é o que Filgueiras (2009) chama de “senso permanente
de irresponsabilidade e indoléncia”, que traduz a cultura brasileira de sentimento e mais
intimista e, por conseguinte, possui dificuldades de tratar as relacdes publicas formalmente e a
partir de um olhar impessoal. Dessa forma, uma cultura de busca continua por beneficios e por
sempre se dar melhor do que o outro é a caracteristica marcante da antropologia da corrupcéo
no Brasil (Filgueiras, 2009).

A corrupcao esta diretamente ligada a qualidade de governo desenvolvida ao longo da
historia e das limitagdes institucionais eficazes ao poder executivo, conforme foi verificado em
regides europeias. Nas regides onde as restricdes institucionais se consolidaram de forma eficaz,
dificultou-se a criacdo de redes informais de pagamento de propinas, proporcionando uma
melhor qualidade das instituicdes publicas e, consequentemente, uma menor incidéncia de

corrupcao (Sanchez, 2016).

Miranda (2018) produziu um levantamento dos conceitos existentes sobre corrupcao,
analisando suas congruéncias e incongruéncias, com 0 objetivo de propor um conceito
unificado do termo que auxilie na formulacdo de teorias e possua utilidade tanto empirica

quanto analitica. Para este autor, a corrupg¢do é conceituada como:

Corrupcéo ¢é o pagamento ilegal (financeiro ou ndo) para a obtencdo, aceleracao ou
para que haja auséncia de um servi¢o feito por um funcionario publico ou privado.
A motivacao da corrupcao pode ser pessoal ou politica tanto para quem corrompe
quanto para quem é corrompido. (Miranda, 2018, p. 256)

Alguns aspectos relevantes podem ser verificados nesse conceito. Inicialmente,
visualiza-se que a corrup¢do pode ser realizada a partir de um tipo de pagamento que ndo
necessariamente seja financeiro. Em segundo lugar, ndo envolve exclusivamente um
funcionario publico (ou setor publico), sendo também possivel de ser encontrada também no
setor privado. Em terceiro lugar, explicita que essa pratica produz beneficios mutuos para as

partes envolvidas e um efeito negativo para a sociedade, de maneira geral (Miranda, 2018).

Miranda (2018) defende que este conceito é amplo o suficiente para abarcar os diversos
tipos de corrupgéo existentes e verificados, inclusive abarcando todos os tipos de corrupgao
citados por Jain (2001), mas, a0 mesmo tempo, é especifico e objetivo para servir como base
ao avango dos estudos na area e proposicdo de melhores medicGes para o fenémeno da

corrupgéo.

A perspectiva apresentada acima da corrupcao diz respeito ao seu aspecto funcional ao
buscar compreender como o fenbmeno impacta no desenvolvimento dos diversos Estados e

instituicOes que o compdem (Filgueiras, 2009).

39



Outra perspectiva de visualizacdo da corrupcéo é com base na cultura politica, que da
foco principalmente a construcdo de relacionamentos e contatos existentes entre atores sociais
e que levam a maior ou menor probabilidade de eles se engajarem em esquemas corruptos.
Portanto, a partir dessa perspectiva, a corrup¢ao nao tem como causas 0s aspectos institucionais
e legais de um determinado pais ou instituicdo, mas também os valores que guiam e direcionam
a sociedade (Filgueiras, 2009). Na sociedade brasileira, a corrupcao visualizada sob a ética da
cultura politica da énfase a valores tradicionais existentes desde a época do império, como

clientelismo, nepotismo e busca de privilégios (Filgueiras, 2009).

Uma terceira abordagem para o estudo da corrup¢do é a econdmica, em que o principal
foco de estudo recai sobre 0s custos envolvendo a corrupg¢do para 0 mercado e para a economia
como um todo. E uma caracteristica marcante dessa abordagem considerar os individuos como
altamente racionais, calculando beneficios e custos envolvidos na realizacdo das praticas de

corrupgao, com o objetivo de maximizar seu retorno (Filgueiras, 2009).

Filgueiras (2009) acredita que, ao cabo, é fundamental o estudo da corrupcdo levando
em consideracdo as diversas perspectivas abordadas acima, evidenciando a importancia de levar
em consideragcdo a moralidade no momento de estudar a corrupgdo. Somente a partir da
perspectiva multipla e abrangente da corrupcdo € que se pode constatar como ela se materializa

na sociedade, em suas diversas formas.

A partir do momento em que a corrup¢ao acontece em uma perspectiva ampla e coletiva,
pode-se chama-la de corrupc¢ao sistémica. Esse tipo de corrupgdo tem um enorme potencial de
auto reproducéo e de estabilidade, justamente por envolver a coletividade (Gault et al., 2015).

A corrupcdo sistémica deve possuir algumas caracteristicas para que seja conceituada
como tal. Primeiramente, o desvio do dever publico esperado dos agentes publicos é recorrente
e generalizado nas instituicbes. Em segundo lugar, socialmente ha a expectativa de que 0 nao
cumprimento das normas é um pressuposto no comportamento das pessoas € algo dentro da
normalidade. Em terceiro lugar, existe alta densidade de redes de corrupc¢do que sdo capazes de
fornecer bens e servicos em paralelo aos canais formalmente estabelecidos. E, por fim, em
quarto lugar, que em quase qualquer organizagédo existe a expectativa de ascensdo rapida as

facilidades alternativas provenientes de uma rede de corrupgédo (Gault et al., 2015).

A corrupcéo sistémica se torna realidade em um pais a partir de um ciclo vicioso de
corrupgdo. Tal circulo vicioso comeca a partir de uma desconfianca forte da sociedade em
relacdo aos partidos politicos, instituicdes publicas e, muitas vezes, 0s proprios agentes

publicos. Como consequéncia, existe a geracdo de uma insatisfacdo politica. Essa insatisfacdo
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é confirmada com a atuacédo de partidos cujo Unico objetivo é sua perpetuacdo no poder e nos

cargos publicos, de forma a tirar vantagens particulares (Villoria, 2002).

Existe o relacionamento de tais atores com empresas corruptoras, que financiam a
atuacdo ilegal dos partidos e agentes publicos, muitas vezes a partir de pagamentos de propinas
e subornos para adquirir vantagens em contratos publicos, aprovacao de leis que os favorecam

ou cargos publicos para atores envolvidos no sistema de corrupcao (Villoria, 2002).

No circulo vicioso, a imprensa também é controlada, seja por sua préopria propaganda
institucional, seja por acordos feitos com os grandes proprietarios das empresas midiaticas.
Dessa forma, as empresas ndo conseguem noticiar 0s casos de corrupgdo que possuem
conhecimento. Quando os casos de corrupcdo chegam ao Judiciario, sdo sistematicamente
arquivados ou absolvidos, ja que esses atores também estdo cooptados pelo sistema. A
impunidade, neste caso, é extensa, 0 que gera ainda mais desconfianca e mais descrédito por
parte da sociedade civil no sistema politico (Villoria, 2002).

A Figura 2 apresenta sistematicamente e visualmente o circulo vicioso de corrupc¢éo, a
partir do que foi descrito acima.

Sociedade civil desconfia — _ N
Desconfianga politica ~ —— Srte m e corr i

Financiamento corrupto de
partidos politicos

Empresas corruptoras

Impunidade extensa

Sistema de entrega de
cargos publicos

Juizes cooptados Imprensa controlada
\ Governo devolve favores /

aos financiadores

Figura 2. Circulo vicioso da corrupcéo.

Fonte: Villoria, M. (2002). La corrupcion judicial: razones de su estudio, variables explicativas
e instrumentos de combate en Espafia. VII Congreso Internacional Del CLAD Sobre La
Reforma Del Estado y de La Administracion Publica.
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Villoria (2002) também apresenta em seu artigo o circulo virtuoso da corrupgdo. Este
circulo parte de uma cultura civica positiva que demonstra a confianca dos cidaddos nas
instituicOes e nos atos praticados pelos agentes pablicos. Os cidad&os, por ter uma cultura civica
positiva, exercem seu direito de voto de maneira mais consciéncia; acompanha, participa e

controla os atos de gestdo e a execugdo das politicas publicas.

O controle social proximo favorece a existéncia de instituicbes com alto grau de
transparéncia (inclusive nos financiamentos publicos e compras publicas) e partidos politicos
democréticos, preocupados com a coisa publica. Em decorréncia disso, cria-se um Estado de
Direito em que as normas e leis sdo seguidas e a administracdo publica é preenchida com

funcionarios de carreira (Villoria, 2002).

Nesse circulo virtuoso, a imprensa é livre para divulgar as informacdes de que tem
conhecimento, assim como inclusive fazer investigacfes proprias ao controle social. Quando
se verifica que ha casos de corrupcdo, o Poder Judiciario tem independéncia para atuacdo e
liberdade para julgar, aplicando sancBes exemplares e adequadas para 0s raros casos de
corrupgdo. A aplicacdo dessas sanc¢Bes garante que 0s custos da corrupgdo em um pais sejam
maiores que seus beneficios, além de produzir mobilizagdo e atuacdo em relagdo aos problemas
publicos (Villoria, 2002).

Cultura civica. Confianga. —
Capital social

Poder Judicidrio eficaz e

T Implicagdo politica

Partidos politicos

democraticos T
InstituicGes sdlidas e

mercado
Sancdes exemplares para
0S casos raros de
corrupgao : : .
Financiamento publico Estado de Direito

transparente

Servico publico de carreira
independente \ /
Imprensa livre

Figura 3. Circulo virtuoso da corrupgao.

Fonte: Villoria, M. (2002). La corrupcion judicial: razones de su estudio, variables explicativas
e instrumentos de combate en Espafia. VII Congreso Internacional Del CLAD Sobre La
Reforma Del Estado y de La Administracion Publica.
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Para Villoria (2002), um dos mecanismos para atuar no combate a corrupc¢éo € a inclusao
da sociedade nesse circulo virtuoso. Dificilmente, sem a mobilizacao da sociedade civil na luta

contra a corrupgao, por meio de espacos de controle e influéncia cidada, essa luta ocorrera.

E sabido que o combate a corrupcio ndo depende apenas do controle social. Consiste,
antes de tudo, em uma confluéncia de fatores, como a garantia de um sistema judicial eficiente
e independente; um servico publico meritocratico, objetivo e com servidores bem pagos; policia
e instituicOes de investigacdo honestas e profissionais; um sistema de transparéncia dos atos
pablicos e prestagdo de contas (accountability); entre outros (Villoria, 2002). Entretanto, tanto
o circulo vicioso quanto o circulo virtuoso mostram que a atitude da sociedade de confianca ou
desconfianga, participacdo ou ndo na vida publica e sua consequente cobranca pela regularidade
e legalidade e eficiéncia na execucao das funcgdes publicas, influenciam sobremaneira todo o
restante do ciclo.

A prevencdo e o combate a corrupgdo estdo intrinsecamente ligados a nocdo de
democracia, em que a autoridade politica, que deriva da representacao eleitoral, parte de todos
os cidadaos que compdem o demos. As decisdes dos agentes e representantes publicos devem
ser tomadas, constantemente, levando em consideracdo o bem da populacdo e ndo com base em

interesses pessoais (O’Donnel, 1998).

A prevencdo e o combate a corrupcao sdo esforcos empreendidos por uma série de
atores, sejam eles publicos ou privados. Essa atividade era comumente desenvolvida apenas por
instituicdes do setor publico responsaveis por realizar o controle interno e externo dos 6rgaos

da administracdo publica (Lambert-Mogiliansky, 2015).

Em um contexto de desenvolvimento e evolucdo de novas tecnologias verificou-se um
crescimento da accountability social ou controle social, ja que possibilita 0 maior acesso as
informacdes por parte dos cidaddos (Lambert-Mogiliansky, 2015).

Para que haja efetivo combate e prevencdo da corrup¢do, incluindo o aumento da
participacdo da sociedade civil organizada nessa matéria, ndo pode haver assimetria de
informagdo. Nesse cenario, ndo existe nenhum sinal de incoeréncias no comportamento do
agente publico ou politico, - como indicadores de desempenho, verificacdo de produtos/servicos
e reclamagdes de beneficirios — acarretando a ndo possibilidade de o cidaddo atuar em prol da

prevencdo de praticas corruptas por agentes publicos e politicos (Lambert-Mogiliansky, 2015).
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Como forma de consolidar a literatura utilizada como base para a presente dissertagéo,

tem-se a figura abaixo.
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Efeitos negativos da corrupcae (Tanzi &
Davoodi, 2001).

Corrupgdo: "Gestor ou servidor publico
toma decis@es e realiza atividades em
seu proprio interesse, prejudicando ou
inviabilizando o alcance das metas das
peliticas publicas.” (Rose-Ackerman,
2018).

Circulo vicioso e circulo virtuoso da
corrupcado (Villoria, 2002).

Transparéncia como meio
fundamental (Santos, 2012;
Bataglia & Farranha, 2018).
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gerador de desmotivacio (Persson,
Rothstein & Teorell, 2012).
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Figura 4. Consolidacéo das agdes de execu¢do da OGP no Brasil

Fonte: elaboracdo prdpria do autor.
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3 Método

A pesquisa cientifica pressupde a existéncia e utilizacdo de um método cientifico,
conjunto de atividades racionais e estruturadas que permitam alcancar os objetivos definidos
(Marconi & Lakatos, 2003). O método cientifico, dessa forma, é conceituado como regras
empregadas para solucionar um problema (Alvez-Mazzotti & Gewandsznajder, 2002). Nesse

sentido, 0 método de estudo da pesquisa é apresentado a seguir.

O método de pesquisa é classificado como indutivo, pois parte de dados particulares de
um contexto especifico como possibilidade de aplica¢do a outros contextos ndo abordados nesta
pesquisa (Marconi & Lakatos, 2003).

Especificamente com relacdo a pesquisa, Vergara (2007) define a sua classificacdo a
partir de seus fins e meios. Quanto aos fins, a presente pesquisa é conceituada como descritiva
e interpretativa. Ela é descritiva porque pretende expor, de maneira clara e detalhada, como se
materializa a relacdo de participacdo social entre um 6rgdo de controle interno do Poder
Executivo Federal (CGU) e as organizacdes da sociedade civil organizada no contexto da
iniciativa “Parceria para Governo Aberto (OGP)” em nivel nacional. O estudo de caso foi
desenvolvido com foco direto em questfes relacionadas a prevencédo e ao combate a corrupcéo,

identificando os parametros relevantes que se fazem presentes na OGP.

A pesquisa também ¢é classificada como interpretativa porque visa compreender e
justificar a presenca e a relacdo entre os parametros identificados e averiguar os efeitos das
acles na administracdo publica (no que diz respeito as praticas de prevencdo e combate a

corrupgéo), a partir da visdo e percepcao dos entrevistados.

Com relacdo aos meios de investigacdo identificados por Vergara (2007), a pesquisa é
classificada como de campo, documental e bibliografica. Ele € uma pesquisa de campo por
haver a proposicao de levantamento de dados primarios a partir de entrevistas realizadas com
servidores da CGU que lidam diretamente com as acdes de prevencdo e combate a corrupgéo
junto a sociedade civil organizada. Também prevé o levantamento de percepg¢des dos beneficios

e impactos dessa rela¢do junto as organizagdes da sociedade civil organizada.

A pesquisa € considerada bibliografica pelo fato de envolver o levantamento de
literatura académica, conhecimentos, conceitos e metodologias referentes a administragédo

publica democréatica, governanga publica, parcerias, corrupcdo e prevencdo e combate a
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corrupgdo, insumos necessarios para subsidiar as analises necessarias ao cumprimento dos fins

descritivo e explicativo do estudo.

A estratégia de pesquisa utilizada foi o estudo de caso, ja que estuda o relacionamento
entre CGU e sociedade civil organizada especificamente no &mbito da OGP em nivel nacional,
investigando-a empiricamente dentro das condi¢Bes contextuais pré-existentes (Yin, 2001). O
estudo de caso foi considerado uma boa estratégia de pesquisa por possibilitar a elaboracdo de
proposicdes tedricas anteriores a coleta e a analise de dados, direcionando-as adequadamente

para responder a pergunta de pesquisa e objetivos do trabalho (Yin, 2001).

3.1 Instrumentos e procedimentos de coleta de dados

Os procedimentos metodoldgicos seguidos para realizar a coleta e analise de dados séo
apresentados nesta secdo. Antes de adentrar nos detalnamentos dos instrumentos e
procedimentos de coleta de dados, tratou-se de relacionar as técnicas de coleta com o0s

respectivos objetivos especificos da presente pesquisa.

Conforme mencionado, a figura abaixo apresenta a correspondéncia entre objetivos

especificos e instrumentos de coleta de dados, que serdo posteriormente detalhados.
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Objetivo especifico

Técnicas de coleta
de dados

Detalhamento

Descrever as acOes realizadas
entre a sociedade civil e a CGU
na prevencdo e no combate a
corrupcdo no ambito da
Parceria para Governo Aberto
(OGP)

Pesquisa documental

Entrevistas individuais
semiestruturadas

Normas relativas a Parceria para Governo Aberto
(OGP)

Relatérios da CGU

Entrevistas com servidores e gestores da CGAT e da
DTC

Entrevistas com representantes das OSC vinculadas
aos compromissos da OGP diretamente relacionados
a prevencdo e ao combate a corrupgao

Discutir os parametros de
prevencdo e combate a
corrupcdo  nos  programas
estudados

Pesquisa documental
Pesquisa bibliogréafica

Entrevistas individuais
semiestruturadas

Normas relativas a Parceria para Governo Aberto
(OGP)

Relatérios da CGU

Entrevistas com servidores e gestores da CGAT e
DTC

Entrevistas com representantes das OSC vinculadas
aos compromissos da OGP diretamente relacionados
a prevencéo e ao combate a corrupgéo

Parametros apontados na literatura académica

utilizada no referencial teérico

Averiguar os efeitos dessas
acBes na administracdo publica

Pesquisa documental
Pesquisa bibliografica

Entrevistas individuais
semiestruturadas

Normas relativas a Parceria para Governo Aberto
(OGP)

Relatorios da CGU

Entrevistas com servidores e gestores da CGAT e
DTC

Entrevistas com representantes das OSC vinculadas
aos compromissos da OGP diretamente relacionados
a prevencdo e ao combate a corrupgao

Efeitos apontados na literatura académica utilizada
no referencial tedrico em comparagdo com 0s
achados de pesquisa

Figura 5. — Sintese das técnicas de coleta de dados e correspondéncia aos objetivos
especificos

Fonte: elaboracédo propria.

3.1.1 Pesquisa documental

A pesquisa documental é aquela realizada quando se deseja encontrar materiais que nao
possuem tratamento analitico ou que podem sofrer alteraces considerando os objetivos da
pesquisa (Gil, 2008). No ambiente de uma organizacdo publica, uma série de documentos séo

produzidos para registrar a memoria das ag¢oes realizadas, inclusive no sentido de prestagéo de
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contas. Esses documentos sdo importantes, inclusive, para corroborar as informacdes coletadas

por meio das entrevistas, ou mesmo demonstrar eventuais discordancias.

Utilizou-se da triangulacdo de dados tanto na coleta quanto na analise dos dados
coletados, com o objetivo de trazer mais seguranca para os achados da pesquisa e a construgéo
das se¢des de Discusséo e Consideracdes finais. No contexto da pesquisa, consistiram em uma
alternativa a validacdo quantitativa, ja que a triangulacdo trouxe o rigor metodoldgico
necessario ao presente trabalho essencialmente qualitativo (Azevedo, Oliveira, Gonzales, &
Abdalla, 2013).

A pesquisa considerou o horizonte temporal da criacdo e implementacdo da Parceria
para Governo Aberto (OGP) no Brasil, em nivel nacional, no periodo temporal de 2011 a 2019,
analisando as acdes de prevencdo e de combate a corrupcdo, bem como temas correlatos
(transparéncia, participacao social, controle social e governo aberto), a partir da atuacdo em
conjunto da CGU, demais organizacgdes publicas envolvidas e as organizacfes da sociedade
civil (OSC).

Para fins do presente estudo, foram coletados registros e documentos institucionais
relacionados a OGP, como os seguintes: Planos de A¢do Nacionais (quatro ao todo); Relatorios
de Autoavaliacdo dos Planos de A¢do; Relatérios Independentes de Avaliagdo produzidos pelo
Mecanismo Independente de Avaliacdo; videos disponibilizados online pela CGU com a
gravacdo das reunifes; resolucdes e decretos correlatos citados tanto em documentos oficiais,
quanto nas entrevistas; memorias de reunides de acompanhamento dos Planos de Acdo e
respectivos compromissos; documentos correlatos mencionados em entrevistas, a exemplo do

Relatério Final da 12 Consocial.

A coleta desses dados teve como objetivo identificar os aspectos formais dessa parceria,
resultados alcancados e reporte da execucdo de compromissos e marcos. Os documentos
formais possibilitaram uma compreensao abrangente da OGP desde a formalizagéo do 1° Plano
de Acdo até o presente momento da escrita desta dissertacdo, em que estd em execucdo o 4°

Plano de Acdo.

3.1.2 Entrevistas

As entrevistas consistem no meio de coleta de dados para o trabalho de campo a ser
desenvolvido, sendo os roteiros das entrevistas o instrumento para tal. Existem trés tipos de
entrevistas possiveis relacionadas por autores na literatura académica. A primeira delas é a
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entrevista conversacional livre, em que as perguntas surgem naturalmente a medida em que o
entrevistador interage com o entrevistado (Godoi & Mattos, 2010). O segundo tipo de entrevista
¢ a baseada em roteiro, em que este serve como base para direcionar a entrevista. A0 mesmo
tempo, neste caso, 0 entrevistador possui liberdade e flexibilidade para ordenar e formular
outras perguntas ao longo da entrevista (Godoi & Mattos, 2010). O terceiro tipo é a entrevista
padronizada aberta, em que o entrevistador possui um roteiro de perguntas padronizado a ser
aplicado igualmente para todos os entrevistados. Dessa forma, o entrevistador deve se ater as
perguntas existentes no roteiro, ndo podendo alterar sua ordem ou propor novas (Godoi &
Mattos, 2010).

Tendo em vista a classificacdo exposta acima, entendeu-se que o melhor tipo de
entrevista a ser realizada foi a entrevista baseada em roteiro (ou semiestruturada), em que o
entrevistador tivesse certa liberdade para produzir novos questionamentos sobre tematicas
relevantes que fossem tratadas nas entrevistas e ndo tinham sido previstas anteriormente. As
entrevistas foram pautadas em maior grau pela importancia em atender ao objetivo da pesquisa

e menos por prezar por formalismo técnico.

As entrevistas ocorreram no més de novembro de 2019. Foram entrevistados quatro
servidores da CGU e sete representantes de OSC, totalizando 11 entrevistas (duracdo média de
50 minutos a uma hora por entrevista), 0 que representa aproximadamente 10 horas de audios
gravados e posteriormente transcritos. Todos 0s entrevistados assinaram um termo de
consentimento para gravacao da entrevista e posterior utilizacdo do contetido exclusivamente

para fins da pesquisa.

Por parte da CGU, os participantes foram os servidores da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), especificamente os lotados na Coordenacdo-Geral de Governo Aberto e Transparéncia
(CGAT), coordenacéo que compde a Diretoria de Transparéncia e Controle Social (DTC). Essa
coordenacdo foi escolhida por ser diretamente responsavel pela Iniciativa Governo Aberto
(OGP). Complementarmente, foi entrevistada uma servidora da Coordenacdo-Geral de
Cooperacao Federativa e Controle Social (CFECS), por atuar na execu¢do de compromissos do

4° Plano de Gestéo.

Em termos de critério de selecdo, decidiu-se entrevistar servidores da CGU que séo
responsaveis pela OGP no Brasil e estdo diariamente envolvidos em atividades de concepcéo,
execucdo e monitoramento dos Planos de Acdo. Dessa forma, foram os servidores mais aptos a
prover informacgdes para o trabalho, pois estdo diariamente envolvidos com a Iniciativa.
Ademais, buscou-se a percepcao de uma servidora da CGU que ndo possui a responsabilidade

de monitoramento da OGP, mas participa como responsavel e executora de um dos
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compromissos priorizados para 0 4° Plano de Acdo, ou seja, atua em um papel diferente na

Iniciativa, apesar de também ser da CGU.

Ademais, entrevistas semiestruturadas também foram realizadas com representantes da
sociedade civil (OSC e academia) que estiveram/estdo mais ativas na OGP, sejam na execucgao
de compromissos, seja na participagdo no 1° ou 2° Grupo de Trabalho (GT) da Sociedade Civil.
Os respectivos cargos de cada um dos entrevistados sdo apresentados na Figura 6, a ser

apresentado na sequéncia.

No que diz respeito aos representantes da sociedade civil, buscou-se realizar entrevistas
com individuos que participaram da OGP em vérios momentos. Dessa forma, foram
entrevistadas pessoas que participaram do 1° GT da Sociedade Civil e, também, do 2° GT da
Sociedade Civil. Alguns deles estiveram presentes no momento da criacdo da OGP no Brasil,
a época do 1° e 2° Planos de Acdo. Por fim, também foram entrevistados representantes das
OSC e Academia que sdo exclusivamente executores de compromissos, mas nédo participantes
do GT da Sociedade Civil. Essa diversidade de papéis, mesmo quando se considera somente 0s
entrevistados da sociedade civil, possibilitou uma riqueza de visdes, percepcbes e
entendimentos sobre a OGP, seus resultados, pontos de melhoria, impactos na prevencao a

corrupgao e temas correlatos.

Essa divisdo é relevante para que fique clara qual a posicao de um(a) entrevistado(a) na

iniciativa, permitindo a clara qualificacdo do seu papel e respectivas percepcdes para o estudo.

A Figura 6 apresenta a lista de entrevistados e quais as fungdes desempenhadas por eles,
tomando-se o devido cuidado para preservar suas identidades.

Entrevistado (a) Funcao exercida
CGU - Entrevistada 1 Auditor(a) de Financas e Controle
CGU - Entrevistado 2 Coordenador(a) da Equipe de Governo
Aberto
CGU — Entrevistado 3 Analista Técnico(a) de Politica Social
CGU - Entrevistado 4 Coordenador(a)-Geral
OSC — Entrevistado 1 Assessor(a) politico(a)
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Entrevistado (a)

Funcéo exercida

OSC — Entrevistado 2

Conselheiro(a)

OSC — Entrevistado 3

Diretor(a) Executivo(a)

OSC — Entrevistado 4

Coordenador(a) de Projetos

Academia — Entrevistado 5

Orientador(a)

OSC — Entrevistado 6

Coordenador(a) de Projetos

OSC — Entrevistado 7

Coordenador(a)

Figura 6. Lista de entrevistados(as) e suas respectivas funcgdes
Fonte: elaboracédo propria.

Os entrevistados possuem nivel de instrucdo e formacdo alto. Quatro deles possuem
graduacdo, dois deles possuem nivel de pés-graduacao (especializacdo), trés possuem nivel de

mestrado e dois com nivel de doutorado.

As entrevistas com todos os servidores da CGU e com um representante de OSC foram
realizadas presencialmente. As outras seis entrevistas com representantes de OSC aconteceram
por meio do aplicativo de telecomunicacdo Skypee. Nesses casos, solicitou-se aos entrevistados

a possibilidade de gravacdo do video/audio pelo prdprio aplicativo, para posterior transcrigdo.

De forma geral, os representantes da sociedade civil entrevistados trabalham com uma
diversidade de temas, como justica social, transparéncia, qualidade na aplica¢do de recursos,
controle social, integridade do poder publico, fortalecimento de capacidades institucionais e
melhoria de servicos publicos, direitos humanos, entre outros. Nesse sentido, foram
organizacOes que possuem a classificacdo de organizacdo nao-governamental, instituto,
observatorio social e programa de extensdo vinculado a uma Universidade Federal. Portanto,
demonstra-se a diversidade de entidades que foram entrevistadas, seja em termos de sua
classificacdo ou tematicas em que atuam, possibilitando um rico conjunto de percepcdes e

entendimentos.

Foi fundamental coletar as percepcGes dos responsaveis das OSC que atuam na OGP,
porque possibilitou a visualizacdo de diversas Oticas e entendimentos relativos ao objeto de
estudo, além de serem fontes de informacéo relevantes de aspectos informais e consideraces

referentes ao relacionamento com a CGU e outras instituicdes publicas. Em complementacéo,
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as entrevistas com esses atores se mostraram relevantes para coleta de informagGes acerca dos
resultados verificados e potenciais, em termos de governo aberto, transparéncia, participacdo
social e prevencéo a corrupcdo. Ou seja, o critério de selecdo se pautou no acesso privilegiado
e ativo que os individuos acima citados possuem no contexto do objeto estudado e na
possibilidade de proporcionarem dados e informacdes significativas para responder aos

objetivos geral e especificos do estudo.

O Apéndice 1 traz os roteiros utilizados para a realizacdo das entrevistas
semiestruturadas com os servidores da CGU e com os representantes da sociedade civil. Eles
foram construidos com base nos objetivos especificos e no referencial tedrico da pesquisa. E
valido reiterar que foram definidos roteiros de entrevistas diferentes para cada um dos pablicos
do estudo. Mesmo com a apresentacdo dos roteiros no Apéndice 1, eles serdo também

apresentados ao final desta secdo para facilitacdo da leitura.

Ao longo da realizagéo das entrevistas, o entrevistador verificou a necessidade de incluir
outras perguntas em contextos especificos, a partir das respostas fornecidas pelos entrevistados.
Em geral, isso se deu ao fato de o pesquisador identificar a necessidade de especificar e

aprofundar algumas questdes relevantes que surgiram ao longo das entrevistas.

Em relagdo ao escopo do roteiro das entrevistas para representantes da CGU, as
perguntas 1, 2, 4 e 5 dizem respeito ao primeiro objetivo especifico do trabalho. As perguntas
6, 7, 8, 9 e 11 se relacionam ao segundo objetivo especifico do trabalho. Por fim, as perguntas

3, 10 e 12 estéo relacionadas ao terceiro objetivo especifico.

O roteiro de entrevistas para representantes das OSC, por sua vez, teve seu escopo
construido da seguinte forma: as perguntas 1, 2, 3, 4 e 5 dizem respeito ao primeiro objetivo
especifico do trabalho. As perguntas 7, 8, 9, 10 e 12 se relacionam ao segundo objetivo
especifico do trabalho. Por fim, as perguntas 6, 11, 13, 14, 15, 16 e 17 estdo relacionadas ao
terceiro objetivo especifico.

Convém mencionar que anteriormente a realizacdo das entrevistas, o pesquisador leu 0s
principais documentos relativos a OGP e cada um dos planos de ago. Essa leitura, em conjunto
com o referencial tedrico estudado, foram as bases para a criacdo dos roteiros de entrevista. A
medida em que as entrevistas foram realizadas, outros documentos foram mencionados pelos
entrevistados, os quais também foram utilizados para compor a coleta e a analise de dados desta

dissertacdo.
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Ao final da execucdo das entrevistas programadas, elas foram transcritas como maneira

de garantir que as informacdes e achados fossem aproveitados integralmente, garantindo que

nenhum aspecto relevante se perdesse durante a coleta de dados.

A seguir sdo apresentadas as perguntas feitas nas entrevistas semiestruturadas com

representantes da CGU e da sociedade civil.

10.

11.

12.

Roteiro de entrevista semiestruturada com representantes da CGU

Quais sdo as iniciativas, programas, projetos ou a¢Ges realizadas no &mbito da CGU que envolvam
controle social, Governo Aberto e prevengdo a corrupgéo.
Como a CGU interage com as organizacdes da sociedade civil (OSC) no ambito dessas iniciativas?
A CGU tem acompanhado esse relacionamento? Se sim, qual a impressao que se tem sobre 0s
resultados dessa relacéo?

a. Em termos de transparéncia?

b. Em termos de participacéo e controle social?

c. Em termos de prevencdo e combate & corrupgédo?
Especificamente com relacdo ao Governo Aberto (OGP), como a Iniciativa foi desenvolvida ao longo
do tempo e como esta agora?
Além dos aspectos que estdo descritos em documentos oficiais disponibilizados, existem outros
aspectos dessa interagdo que vocé acredita que devem ser mencionados? (Se sim, quais?)
Quais agdes de transparéncia sdo realizadas ao longo da concepgao e execugdo dos compromissos
firmados? Elas tém funcionado bem? (Se n&o, por qué?)
Como tem sido a atuacdo das OSC no ambito do Governo Aberto (OGP), do planejamento e
execucdo ao monitoramento das agdes?
As OSC influenciam nas decisGes e ac¢bes relacionadas ao Governo Aberto (OGP)?

a. Vocé acredita que as OSC percebem seu papel no Governo Aberto (OGP)?
Existem mecanismos formais e informais de controle social das OSC no Governo Aberto (OGP)? (Se
sim, quais?)
Apos o encerramento dos Planos de A¢do, como acontece a continuagdo do contato com as OSC
envolvidas?
Ao longo do contato, houve algum conflito ou algumas divergéncias com as OSC? (Se sim, que
tipo?)
Especificamente com relacdo aos compromissos diretamente ligados & prevencdo e ao combate a
corrupgdo, como voceé acredita que a CGU tem contribuido para fortalecer o papel das OSC no

controle social, a partir da atuacdo no Governo Aberto (OGP)?
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Roteiro de entrevista semiestruturada com representantes da sociedade civil

10.
11.
12.

13.
14.

15.

16.

17.

Como foi seu primeiro contato com a OGP?
Quais sdo 0s compromissos que vocé esteve/esta envolvido no que diz respeito ao Governo Aberto
(OGP)?
Como foi 0 processo para que a OSC que vocé representa pudesse compor 0 Grupo de Trabalho da
Sociedade Civil?
Como foi sua experiéncia no planejamento, execuc¢éo e monitoramento dos compromissos que vocé
esteve/esta vinculado?
Como foi/Como é sua interagdo com a CGU no dmbito desses compromissos?
Quais resultados ou efeitos vocé verifica desse relacionamento entre OSC e CGU?
a. Em termos de transparéncia?
b. Em termos de participacao e controle social?
c. Em termos de prevencdo e combate a corrupgao?
Além dos aspectos que estdo descritos em documentos oficiais disponibilizados, existem aspectos
informais dessa interacdo que vocé acredita que devem ser mencionados? Se sim, quais?
Como a CGU realizou as agdes de transparéncia no &mbito do Governo Aberto (OGP)? Vocé acha
que tais a¢des atingiram/atingem seus objetivos?
Vocé acha que as OSC influenciam nas decisdes e ac¢des relacionadas ao Governo Aberto (OGP)?
a. Vocés percebem seu papel no Governo Aberto (OGP)?
Existem mecanismos formais e informais de controle social das OSC no Governo Aberto (OGP)?
Ap6s o encerramento dos Planos de Acdo, como acontece a continuacgao do contato com a CGU?
Ao longo do contato, houve algum conflito ou algumas divergéncias com a CGU? (Se sim, que
tipo?)
Como vocé enxerga o impacto da corrupgao no pais?
Vocé acredita que as OSC no ambito da OGP e de forma geral tém um papel importante para a
prevenc¢do e o combate a corrupgdo?
Especificamente com relagdo aos compromissos diretamente ligados a prevencgdo e ao combate a
corrupgdo, como voceé acredita que a CGU tem contribuido para fortalecer o papel das OSC no
controle social, a partir da atuagdo no Governo Aberto (OGP)?
Vocé acredita que a atuacdo das organizacfes da sociedade civil impacta, de forma geral, na
prevencdo e no combate & corrupgdo?
Como vocé enxerga o impacto da corrupgao no pais? Como vocé acredita que a participacdo da sua
OSC nos compromissos do Governo Aberto (OGP) podem contribuir para minimizacgao desse

cenario?
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3.2 Analise de dados

A analise de dados foi realizada a partir da analise interpretativa, especificamente no
que diz respeito a busca do sentido existente no discurso e as motivagoes existentes quando
esses discursos foram emitidos (Alonso, 1998).

A analise interpretativa tomou como base 0s diversos documentos, materiais e discursos
que encontrados e mencionados na se¢do anterior. Apés a coleta de dados e a organizacdo de
todo o material coletado, foi feita a sua catalogacédo e organizacdo em uma planilha de analise
em que se incluiram os principais achados que respondem a cada um dos objetivos especificos.
O pesquisador realizou a analise das frases e discursos dos entrevistados como meio de
compreender sua significacdo (Laville & Dionne, 1999). Além dessa analise, procedeu-se a
triangulacdo dos dados obtidos nas entrevistas com os dados obtidos a partir dos documentos
formais da OGP e outros documentos correlatos. A triangulacdo foi possivel a partir da
unificacdo dos diversos dados e informacdes coletadas em um mesmo instrumento, que € a

planilha de analise.

Importa explicitar que a andlise interpretativa ndo foi operacionalizada como um método
rigido. Existiu um conjunto de balizadores que orientaram os direcionamentos a serem seguidos
pelo pesquisador. Nesse sentido, empreendeu-se um processo de leitura e releitura dos achados,

de maneira a possibilitar a robustez dos resultados e conclus6es (Laville & Dionne, 1999).

Em adicéo, realizou-se uma leitura exaustiva dos dados obtidos na fase de coleta para
identificar a frequéncia das respostas a luz das categorias de analise pré-definidas conforme os
objetivos especificos e o referencial tedrico utilizados. As categorias definidas foram: execucéo
dos planos de acdo da OGP; relacionamento entre atores na OGP; mecanismos formais e
informais de controle social; acGes de transparéncia; continuidade e/ou descontinuidade de
acOes e atores; vinculacdo dos compromissos a tematica de prevencdo e combate a corrupcao;

efeitos da OGP na Administracdo Publica.

A categorizagéo explicitada acima foi desenvolvida para garantir que a pergunta de

pesquisa e 0s objetivos especificos fossem respondidos adequadamente.

Algumas fases foram executadas com o objetivo de garantir a qualidade da analise dos

dados. As etapas e devidas descri¢Oes sdo apresentadas na sequéncia.

Inicialmente, foi realizado o recorte dos conteldos coletados a partir da pesquisa
documental e realizacdo das entrevistas, o que possibilitou o posterior ordenamento em

categorias, a partir das diferentes significacdes encontradas (Laville & Dionne, 1999). O
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objetivo desse recorte foi encontrar expressdes que fossem de interesse para os objetivos da

presente pesquisa.

Além das expressfes importantes para o objeto de estudo, também foram analisados
possiveis temas recorrentes, que enriqueceram ainda mais a anélise do estudo, por aprofundar

a compreensao do pesquisador sobre o discurso presente nos materiais levantados.

O recorte dos contetdos foi a primeira etapa importante para a analise de conteddo. A
segunda etapa igualmente importante foi a definicdo das categorias analiticas em que foram

organizados os contetdos (Laville & Dionne, 1999).

Neste estudo a defini¢do das categorias foi realizada anteriormente ao inicio da anélise,
a partir dos objetivos especificos e do referencial tedrico da pesquisa. Entretanto,
indutivamente, ao longo do processo de analise e da separacdo/identificacdo dos conteldos,
novas categorias surgiram, as quais nao foram previstas pelo pesquisador inicialmente, com

base no referencial tedrico utilizado. Esse é o chamado modelo misto (Laville & Dionne, 1999).

Ainda segundo Laville e Dionne (1999), buscou-se garantir que as categorias
possuissem a qualidade e significancia necessarias ao estudo, o que inclui aspectos como serem
pertinentes, exaustivas, precisas e mutuamente exclusivas. Ademais, buscou-se ndo criar um

namero demasiadamente numeroso de categorias.

Conforme a classificacdo metodoldgica da presente pesquisa, a analise de dados
desenvolvida foi, basicamente, qualitativa, em busca constante dos aspectos relevantes de
significacdo do contetdo coletado. A abordagem qualitativa auxiliou na manutencdo da forma
literal dos dados e favoreceu a identificacdo dos elos I6gicos do contetido. Obviamente, por ser
uma abordagem qualitativa, esse processo de analise ndo aconteceu de maneira rigida e

estritamente formal, conforme mencionado anteriormente (Laville & Dionne, 1999).

Assim sendo, a analise qualitativa se deu a partir da estratégia de emparelhamento, com
a associacdao dos dados coletados a partir do modelo tedrico exposto acima e a sua devida
comparagdo com as teorias, conceitos e sistematicas apresentadas no referencial tedrico deste

estudo.
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4 Resultados

Os resultados apresentados nessa secdo emergiram a partir da coleta de uma série de
documentos formais sobre a OGP, assim como um total de 11 entrevistas realizadas com
servidores da CGU e representantes de organizacgdes da sociedade civil (OSC) envolvidos com
o0s planos de acdo e compromissos. Os responsaveis das OSC estiveram envolvidos no 3° e no
4° Planos de Acdo, sendo que alguns participaram de ambos, assim como outros estiveram
presentes somente no 4° Plano de A¢do. Convém mencionar que, mesmo com relacdo aos
representantes das OSC, alguns participam do Grupo de Trabalho (GT) da Sociedade Civil
instituido para a OGP, enquanto outros estdo vinculados exclusivamente a execucdo de

compromissos especificos nos planos.

As secdes desse capitulo foram divididas com base nos trés objetivos especificos do
trabalho e no referencial teorico utilizado na pesquisa para definicao das categorias de analise.
Nesse sentido, a primeira subsecao apresenta a descricdo da OGP e suas agdes ao longo dos
anos. A segunda subsecdo apresenta a analise dos parametros de prevencdo e combate a
corrupc¢do encontradas na OGP que permite a avaliacdo dessa tematica especifica dentro do
contexto da iniciativa. E, por fim, a terceira apresenta a percep¢do dos entrevistados e
evidéncias documentais relativos aos efeitos da OGP na Administragdo Publica, levando em
consideracdo aspectos de prevencdo e combate a corrup¢do, mas, também, aspectos de
transparéncia, controle social e participacdo social, vertentes também abordadas nos Planos de

Acdo e compromissos que compdem a OGP.

4.1 Acbes de execucdo da OGP

A OGP ¢ a abreviacdo da nomenclatura em inglés Open Government Partnership,
geralmente traduzida para o portugués como Parceria para Governo Aberto. Comumente, 0s
envolvidos nessa iniciativa a chamam por OGP. Teve sua origem a partir de uma parceria
internacional de oito paises fundadores, em 2011, com o0 objetivo de difusdo e incentivo as
praticas governamentais que envolvem acesso a informagcéao, transparéncia publica, participacéo

social e prevencdo e combate a corrupgdo (CGU, 2018a).

Os oito paises fundadores da OGP sdo Africa do Sul, Brasil, Estados Unidos da
America, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido. Eles assinaram a Declaragédo

de Governo Aberto, reconhecendo que os cidaddos do mundo inteiro demandam a abertura dos
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governos para que exista a possibilidade de maior participacdo e controle social, além de
reconhecer que a busca por um governo aberto exige uma série de acGes e compromissos

permanentes e continuos (CGU, 2018a).

Nesse sentido, segundo documento do 4° Plano de Agdo (CGU, 2018a), a OGP é um
meio de se buscar, em nivel mundial, o desenvolvimento de ferramentas tecnoldgicas e
inovadoras que direcionem para o fortalecimento da democracia e a luta contra a corrupgéo. Ou
seja, a OGP parte do principio de que o processo democratico ndo se encerra N0 Processo
eleitoral e na escolha de representantes, mas que deve haver um aprofundamento a partir da
disponibilizacdo de ferramentas que possibilitem a participagéo social na gestdo dos recursos

publicos e na conferéncia da sua utilizacao.

A OGP e os compromissos assumidos pelos diversos paises devem levar em

consideracao quatro principios, citados a seguir (CGU, 2018a):

e Transparéncia;
e Participacdo Cidada;
e Accountability;

e Tecnologia e Inovacéo.

Um pais que possua o interesse de participar da OGP deve, inicialmente, assinar a
Declaracdo de Governo Aberto e demonstrar que possuem os devidos critérios de elegibilidade.
Posteriormente, existe um processo de checagem dos valores da OGP, a partir de métricas

especificas, para que esses paises possam efetivamente compor a iniciativa com membros.

Segundo o sitio eletrénico da Open Government Partnership - OGP (OGP, 2019), antes
de submeter o primeiro Plano de A¢do, os membros da OGP devem identificar um Ministério
ou uma agéncia publica que seré responsavel pela coordenacdo da iniciativa, seus processos e
atividades, servindo como ponto de contato oficial no &mbito da Parceira. Apos essa etapa, 0
pais deve submeter uma Carta de Intencédo de participacdo da OGP, confirmando que o governo
possui a intencdo formal de participar da Iniciativa, descrevendo reformas prévias de governo
aberto ja realizadas e especificando a instituicdo que sera responsavel pela OGP no pais e 0
nome do responsavel de alto escaldo que sera o ponto de contato.

Segundo a CGU (2018a), € fundamental, na metodologia da OGP, que exista o
engajamento da sociedade civil para que seja confeccionado um processo de participagao claro
e aberto. A sociedade civil ndo precisa passar por um processo formal como feito para o
governo, mas as OSC e individuos sdo partes vitais em um processo considerado de éxito, ja

gue ela deve ndo somente legitimar, mas também participar e contribuir nas decisfes e

59



encaminhamentos a serem tomados dentro da OGP. Esses atores podem se tornar membros da
OGP em niveis nacionais ou locais (a exemplo, no Brasil, da cidade de S&o Paulo, signataria da

OGP), auxiliando na cocriacdo, implementacdo e monitoramento dos Planos de Acéo.

O governo signatario da OGP, com o auxilio da sociedade civil, deve, portanto,
apresentar Planos de Acdo Nacionais que contenham os compromissos (ou seja, medidas
concretas) que exprimam ac6es que objetivem fortalecer a transparéncia de informacdes e atos
governamentais, a participacdo dos cidadaos, monitoramento e controle dos recursos publicos,
integridade do setor publico e do setor privado, 0 combate a corrupcao, dentre outros objetivos
correlatos (CGU, 2018a).

Em termos operacionais, a OGP esta estruturada em Planos de Ac¢édo bianuais, ou seja,
0s compromissos neles firmados devem ser executados em até dois anos. No Brasil, os Planos
de Acéo sdo divididos em compromissos a serem realizados em diversas tematicas, além de
possuirem marcos a serem alcancados pelos atores responsaveis ao longo da vigéncia de
determinado Plano de Acdo (CGU, 2018a).

A OGP estipula que, ao longo desse periodo, os governos devem publicar,
periodicamente, o nivel de execucdo de cada um dos compromissos, de acordo com o que foi
pactuado no momento de planejamento. Ademais, outro ponto reiterado pela OGP é a
necessidade de participacdo, escuta e envolvimento da sociedade civil no momento de
planejamento dos Planos de Acdo, respeitando um dos principios ja mencionados acima
(participagéo cidada) (CGU, 2018a; OGP, 2019).

Com vistas ao continuo aprimoramento do processo de planejamento, execucao e
monitoramento dos Planos de Acdo, existe a figura do Mecanismo Independente de Avaliacao,
internacionalmente conhecido como Independent Report Mechanism (IRM), que possui 0
objetivo de realizar a avaliagdo bianual dos governos participantes da OGP emitindo, ao final,
um relatdrio independente de avaliacdo. Tais relatorios avaliam tanto a implementacéo do plano
guanto o cumprimento dos principios de governo aberto. Por fim, emitem recomendac6es

técnicas para o Plano de Acdo seguinte (OGP, 2019).

Complementarmente, a OGP possui a figura de um Comité Diretor, composto por um
conjunto de atores que representam a sociedade civil e 0s governos e trés subcomités

(Governanga e Lideranga, Peer Learning e Support e Critérios e Padrdes) (OGP, 2019).

A figura a seguir representa 0s passos a serem realizados por um pais que tenha o desejo

de ser membro da OGP.
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Figura 7. Processo para se tornar membro da OGP

Fonte: elaboracgéo propria, a partir das informacdes retiradas do sitio eletrénico da Open

Government Partnership. Link de acesso: https://www.opengovpartnership.org/process/.

O Plano de Acédo é o documento central que pauta a execugdo dos compromissos de
cada pais ou ente subnacional vinculado 8 OGP. Sua concepcdo e execugdo acontece a partir de
um processo tradicional e comumente utilizado de planejamento, execucao/implementacédo e

monitoramento (OGP, 2019), conforme figura a seguir.

Criacdo do Plano de Implementacao do Suporte ao Plano de
Acédo Plano de Agao Acédo

Figura 8. Processo de construcéo e execucao do Plano de Agéo

Fonte: elaboracdo propria a partir das informacdes retiradas do sitio eletrdnico da Open

Government Partnership. Link de acesso: https://www.opengovpartnership.org/process/.

Por fim, existe um processo de prestacao de contas com relacdo ao Plano de Acdo. Esse
processo possui a figura do Independent Reporting Mechanism — IRM (Mecanismo
Independente de Avaliacdo), que atua como auditoria independente da OGP, mas ndo exclui a
necessidade de uma autoavaliacdo dos proprios responsaveis pela implementacdo do Plano
(OGP, 2019).
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Figura 9. Processo de prestacao de contas do Plano de A¢ao

Fonte: elaboracdo propria a partir das informacdes retiradas do sitio eletrénico da Open

Government Partnership. Link de acesso: https://www.opengovpartnership.org/process/.

Conforme verificado nos documentos de formalizacdo dos Planos de Agéo da OGP e,
também, a partir das entrevistas, verificou-se alteragdes da metodologia & medida em que cada
Plano era lancado, como forma de atender as recomendacdes de auditorias, bem como

demandas e expectativas dos envolvidos, como as préprias OSC (CGU, 2018a).

Tenho em vista que o Brasil € signatario da OGP desde sua concepcdo, no presente
momento (fevereiro de 2020) se encontra em vigéncia o 4° Plano de Acéo (ac¢Oes previstas para
0 periodo de outubro de 2018 a julho de 2020).

A instancia responsavel pela criacdo de estratégias de governo aberto no Brasil, assim
como realizar orientagdes sobre a concepcao e implementacéo dos Planos de Acdo da OGP em
nivel federal é o Comité Interministerial de Governo Aberto (CIGA), a partir do Decreto n°
10.160/2019. Ele é coordenado pela CGU, que o compde, e tem em sua composicao 0S
seguintes orgaos: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Justica e Seguranca
Publica; Ministério das Rela¢fes Exteriores; Ministério da Economia; Ministério da Educacéo;
Ministério da Cidadania; Ministério da Saude; Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicacfes; Ministério do Meio Ambiente; Ministério do Desenvolvimento Regional;
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos; e Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (CGU, 2019a).

Conforme o Entrevistado 1 (CGU), o objetivo de criagdo do CIGA ¢ aproximar e obter
0 apoio das altas instancias do governo para a OGP e para as tematicas de governo aberto no

Brasil.

Existe na OGP Brasil a figura do Grupo Executivo do CIGA (GE-CIGA), cujo papel é
elaborar cada um dos Planos de Acdo, a partir da metodologia proposta, e submeter ao CIGA
para apreciacdo e aprovacgéo. Posteriormente, também possui papel de coordenar e direcionar a
implementacdo e monitoramento do Plano de Ac¢do Concebido (CGU, 2018b). O 4° Plano de
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Acdo (2018) menciona que o GE-CIGA é composto pelos seguintes orgaos: Controladoria-
Geral da Unido; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao;

Ministério das RelacOes Exteriores; e, Ministério da Justiga.

Importa mencionar que o 4° Plano de Acéo foi formalizado em 2018 e, com a mudanca
de governo realizada em 2019, existiram alteracdes Ministeriais, que impactou na composi¢do
do GE-CIGA. Como exemplo, cita-se os Ministérios da Fazenda e Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo que, junto a outros Ministérios, se fundiram para integrar o

Ministério da Economia.

Apbs a contextualizacdo da OGP em linhas gerais, descreve-se, nas proximas se¢des, 0

histérico da OGP no Brasil desde o 1° plano.

4.1.1 1°Plano de A¢ado OGP

O 1° Plano de Agéo teve origem conjuntamente com a OGP como um todo (execugao
entre julho de 2011 a dezembro de 2012), tendo em vista que o Brasil foi um dos paises
fundadores da Iniciativa. Ele foi elaborado a partir de consultas aos 6rgdos publicos que
compdem o Poder Executivo Federal. Vale mencionar que o Conselho de Transparéncia Publica

e Combate a Corrupcdo, o qual é vinculado a CGU, também foi consultado.

A participacao da populacéo e da sociedade civil se deu a partir de consultas realizadas
em reunides presenciais, assim como redes de consultas ja estabelecidas entre a prépria
sociedade civil e as organizacdes publicas, com vistas ao levantamento de prioridades em

setores especificos.

Outro insumo importante para o 1° Plano de Acéao foram os debates existentes no ambito
do Congresso Nacional, a partir de um evento realizado com a Camara dos Deputados, o qual

reuniu entidades privadas, OSC e 6rgaos publicos.

O documento que instituiu o 1° Plano também menciona a consulta a sociedade civil
COmMO um processo continuo, com vistas ao engajamento desse importante ator ao longo da
execucao dos compromissos. A coleta de dados obtida a partir das entrevistas expds que, ao
longo do 1° Plano de Acdo, assim como no segundo, na pratica, ndo houve a participacéo da
sociedade civil na execucdo e no monitoramento dos compromissos firmados, como sera

mostrado posteriormente.
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Conforme solicitado pela OGP, o documento apresenta um histérico de medidas
implementadas pelo Governo brasileiro que sdo consideradas como iniciativas de Governo
Aberto. Nesse sentido, vale destacar algumas das iniciativas desenvolvidas pelo Governo, como
a criacdo do Portal de Transparéncia e o Portal ComprasNet. O documento apresenta exemplos
de atuacOes desenvolvidas no campo da prevengdo e combate a corrup¢do, sendo basicamente

a participacdo em convencdes e foruns globais sobre o assunto. Entre as convencdes, cita-se:
e Convencao Interamericana contra Corrupcao (OEA);
e Convencao das NacGes Unidas contra a Corrupcdo (ONU);

e Convencdo contra a Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transacbes Comerciais Internacionais da Organizagdo para Cooperacdo e

Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Com relacdo aos foruns sobre corrupcéo, foram citados:

e Partnering against Corruption Initiative (PACI), do Férum Econdmico
Mundial;

e Global Agenda Council on Anti-Corruption, do Forum Econémico Mundial;
e International Association of Anti-Corruption Authorities (IAACA);
e Grupo de Trabalho contra a Corrupcéo do G-20.

Com base nesses e em outros argumentos apresentados no 1° Plano de Acdo, o Brasil
justifica o seu compromisso com as diversas frentes do Governo Aberto, como incremento da
participacao e do controle social, prevencdo e combate a corrupcao, aperfeicoamento das acdes
de transparéncia publica, dentre outros.

A estrutura do Plano de Acéo foi elaborada a partir da delimitacdo de grandes temas,
compromissos a serem realizados em cada um dos temas e, dentro de cada compromisso, acdes

a serem realizadas e respectivos prazos de implementagé&o.

Abaixo encontra-se a estrutura de temas abordados e 0s respectivos compromissos em
cada um dos temas (CGU, 2011).

1. Aumento da Integridade Publica
a. Sistema Federal de Acesso a Informacao
b. Transparéncia Ativa e Dados Abertos

c. Participacdo Social e Engajamento Cidadao
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2. Gestdo Mais Efetiva dos Recursos Publicos
a. Transparéncia Orcamentaria e Gestdo de Recursos Publicos
b. Licitacbes e Contratos Publicos
3. Aumento da Responsabilidade Corporativa
a. Prevencéo da Corrupgéo
4. Melhoria da Prestacdo de Servicos Publicos
a. Mapeamento da Prestacdo de Servicos Publicos
b. Servigos da Educacéo
c. Servigos Online ao Cidadao

Visualiza-se a existéncia de compromissos relacionados a criacdo de estrutura e
infraestrutura necessarias para que haja transparéncia publica e dados abertos. Portanto, entre
as acgdes nessa perspectiva, encontra-se a reestruturacdo do Portal da Transparéncia,
desenvolvimento de cursos EaD para capacitacdo de servidores publicos, Infraestrutura
Nacional de Dados Abertos (INDA), realizacdo da 1* Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social (1% Consocial), I Encontro Nacional de Dados Abertos, entre

outros.

E possivel perceber um compromisso de Prevencdo da Corrupgdo na tematica de
“Aumento da Responsabilidade Corporativa”. Esse compromisso foi materializado pela
implementacdo do Cadastro de Empresa Pro-Etica, uma iniciativa que buscava proporcionar
visibilidade para aquelas empresas que investissem em acgdes de integridade, combate a
corrupcao e ética, viabilizando um ambiente mais saudavel de relacionamento entre instituicdes
publicas e privadas (CGU, 2012b).

Em termos de execucdo, foi possivel verificar que os responsaveis pela execucao dos
compromissos foram exclusivamente 6rgdos governamentais, como a propria Controladoria-
Geral da Unido (CGU), Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG), Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI), Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica etc.
Ou seja, ndo contou com uma participacédo ativa da sociedade civil, sendo a participacdo da
sociedade civil apenas na fase de concepcao do Plano com o fornecimento de sugestdes, a partir

de consultas.
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4.1.2 2°Plano de A¢do OGP

O 2°Plano de Agdo iniciou sua execucao a partir do dia 7 de maio de 2013, como consta
explicitamente no documento que o formaliza. Conforme é mencionado neste documento, 0
processo de construcdo do plano foi realizado a partir de uma maior participacdo da sociedade
civil, assim como teve a participacdo de organizag6es publicas (CGU, 2013).

Apesar do aumento de participacdo da sociedade civil, quando comparado ao 1° Plano
de Acdo, os niveis de participacdo para o 2° Plano ainda foram aquém do que se esperava de

uma participagéo social efetiva, conforme mencionado pelo Entrevistado 2 (CGU).

A gquantidade de compromissos, em comparagao ao primeiro plano, foi muito maior,
totalizando 52 compromissos a serem realizados, especificamente sob a responsabilidade de 18
orgdos do Governo Federal. Portanto, no 2° Plano de Acdo, sua execu¢do e monitoramento
ainda ndo teve uma participacdo ativa e conjunta com a sociedade civil. Os compromissos

envolviam tematicas relacionadas a transparéncia publica e prevencgdo e combate a corrupcao.

O documento menciona que houve a criacdo de um Grupo de Trabalho com objetivo de
incluir a sociedade civil no apoio a construcdo e acompanhamento do plano. Entretanto, em
todas as entrevistas realizadas, mencionou-se que apenas no 3° Plano de Ac¢do foi instituido
formalmente o primeiro grupo de trabalho com a participacéo ativa da sociedade civil ao longo
do processo de planejamento, execucao e monitoramento. O Entrevistado 7 (OSC), ja envolvido
com a OGP a época do 2° Plano de Acdo, mencionou a existéncia de um grupo informal de

acompanhamento, conforme apresentado no trecho a seguir:

(...) Artigo 19 naquele momento fazia parte de um grupo nédo formal de monitoramento
da OGP no Brasil, o pessoal que agora é COLAB, né, mas antes era outro nome, GPoPai,
junto com a GPoPai (...) e 0 Artigo 19 tinham ficado como dois membros da sociedade
civil responsaveis por monitorar e fazer essa interlocu¢do com a CGU, no que tange a
OGP. Néo foi uma coisa formal, foi uma coisa informal, enquanto a gente ndo tinha um
Grupo de Trabalho plenamente estabelecido, e a gente também tinha uma atuagdo em
rede com a RETPS, que é a Rede pela Transparéncia e Participacdo Social aqui de Sao
Paulo, e basicamente a gente fazia essa interlocucdo da rede com a CGU. Inicialmente
foi esse o contato.

O Entrevistado 7 (OSC) ainda comentou que havia uma expectativa grande de
participacdo e incorporacdo da sociedade civil ao longo do 2° Plano de Acédo, 0 que ndo
aconteceu, conforme mencionado pelo Entrevistado 2 (CGU), que atua na OGP no ambito da
CGU. O conhecimento da versdo final do 2° Plano pela sociedade civil aconteceu ao mesmo
tempo em que ele foi tornado publico para a comunidade internacional da OGP. Na perspectiva

dos entrevistados, essa foi uma quebra de confianga significativa com a OGP, ja que a
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expectativa de interlocucao entre os diversos atores ndo aconteceu naquele momento. De acordo
com o Entrevistado 7 (OSC), esse foi um dos motivos que levou muitas OSC a ndo desejarem
mais participar da OGP, até mesmo quando o Grupo de Trabalho da Sociedade Civil foi

instituido a partir do 3° Plano de Agéo.

Nesse sentido, a participacdo da sociedade civil aconteceu em um encontro presencial
entre OSC e governo, em que ela teve a oportunidade de explicitar as demandas e compromissos
que acreditavam ser relevantes para o 2° Plano de Acdo. Ademais, a populacdo também fez

sugestOes a partir da plataforma online e-Democracia (CGU, 2013).

O processo de participacdo da sociedade civil gerou 32 demandas que foram,
posteriormente, analisadas pelos 6rgdos do Governo Federal responsaveis pela avaliagdo. A
partir de critérios delimitados pelo governo como disponibilidade orcamentaria, factibilidade,
regulamentacéo legal, disponibilidade de recursos humanos, entre outros, foram priorizadas 19
demandas para incluséo no 2° Plano, seja de forma parcial ou integral. Conforme explicitado
no documento, outras demandas compuseram um banco de demandas, que poderiam ser

contempladas em outros momentos (CGU, 2013).

Entre as demandas da sociedade civil, foi possivel verificar diversas ligadas diretamente
a temaética da transparéncia, participacdo social ou prevencdo e combate a corrupcdo, como:
fomento a participacdo social; promocdo e inducdo de uma cultura de transparéncia e
integridade junto as empresas; aprimoracdo de ferramentas relativas a transparéncia;
transparéncia, participacdo e justica; reformulacdo dos programas de protecdo; e fomento a
participacao social.

O 2° Plano de Acdo foi estruturado em eixos e seus respectivos compromissos. A figura

abaixo mostra a relacdo dos compromissos que compde cada um dos eixos do 2° Plano de Acéo.

Eixo Compromissos

Gestdo mais efetiva dos recursos | Defesa da Probidade e Recuperacéo de Ativos, que possui 0 escopo de
publicos intensificar a instauracdo de procedimentos de investigagdo prévia e coleta
de informagdes com vistas ao combate a corrupcdo e recuperagdo de
recursos publicos.

Implantacdo do Observatério de Despesa Publica (ODP.nano),
difundindo para os estados esse modelo de atuacéo.

Fortalecimento da CGU, que possui 0 objetivo de implementar préaticas
de gestdo de pessoas e de infraestrutura no érgéo.

Prestacdo de Contas Online de Recursos para Educacdo no Ambito
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo.
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Eixo

Compromissos

Geragdo de conhecimento e capacitacdo de parceiros gestores e
operadores de recursos publicos educacionais e de conselheiros de
controle social, para que haja aprimoramento continuo em termos de
gestdo e execucdo de recursos publicos na educacéo.

Programa Nacional de Fortalecimento dos Conselhos Escolares, cujo
escopo envolve realizacdo de cursos presenciais e a distancia para
formacdo de profissionais de educacéo.

Construcédo de painel unificado de informac8es sobre os dados de
execugdo do Programa Agua para Todos, com acesso publico e
interativo via web, que tem o objetivo de consolidar as informacdes e
dados de execucdo do programa de maneira consolidada.

Inclusdo digital dos conselhos de salide, com o objetivo de favorecer e
facilitar o controle social do Sistema Unico de Saude (SUS).

Ferramentas para transparéncia e melhoria da Governanca
Fundiéria, que visa implementar o Sistema de Gestdo Fundiaria (SIGEF),
com objetivo de contribuir para uma melhor e mais efetiva gestdo da
politica de governanca fundidria.

Implantacdo de metodologia de Participagdo Social no
monitoramento do PPA e na elaboragdo do orcamento publico
federal, para que se promova uma melhor parceria entre a sociedade civil
e Governo nos ciclos de planejamento, execugdo e monitoramento de
politicas publicas.

Implementacdo do Sistema de Monitoramento das Demandas dos
Movimentos Sociais, para promover acompanhamento e monitoramento
das acdes do governo em relacdo as demandas da sociedade civil.

Formacdo de educadores, agentes politicos, gestores publicos,
conselheiros de politica social e liderancas comunitarias, que visa
prover formacéo de diversas maneiras para os atores mencionados em
educacao fiscal.

Incentivo a adesd@o de estados e municipios aos quatro principios da
OGP, que objetiva fazer com que os programas de recursos transferidos
para estados e municipios tenham mecanismos de incentivos vinculados
aos quatro principios da OGP, levando a uma gestdo de programas que
ampliem a integridade publica.

Aumento da Integridade

Implementacdo da “Biblioteca do Acesso Transparente a
Informacio”, para garantir a publicacéo das decis6es emanadas da CGU
e criacdo de vocabuléario especifico de ementarios para possibilitar
pesquisas com maior acuracia.

Banco de Pre¢o da Administracdo Publica Federal, que possibilite a
verificacdo de precos de referéncias de produtos adquiridos pelo Governo
Federal, de forma a viabilizar a identificacdo de préaticas de sobrepreco que
evidenciem a possibilidade de préticas de corrupg¢éo.

Criacdo de um sitio brasileiro da Parceria para Governo Aberto
(OGP), um portal especifico para vinculagdo das informacGes relativas a
OGP e conhecimentos sobre governo aberto.
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Eixo

Compromissos

Relatérios de monitoramento do Sistema Eletrénico de Servico de
Informacdo ao Cidaddo (e-SIC), com painéis de indicadores e
informacdes para a sociedade acompanhar atualizacdes sobre a LAI no
Brasil.

Fomento a participacéo social, a partir da difusdo de conhecimentos
sobre participacdo social e combate e prevencdo a corrupcéo,
demonstrando a relevancia da participacdo da sociedade para garantir a
ética e probidade administrativa.

Formulagéo e implementacédo da Politica de Gestao da Informacéo do
Ministério da Defesa, que aborda os procedimentos de disponibilizagao
e gestdo da informacdo no ambito desse Ministério.

Base de Dados de Documentos Administrativos produzidos pela
Marinha do Brasil, com disponibilizacdo online para consultas feitas
pelos cidaddos.

Dados Educacionais Abertos, de maneira adequada e alinhada aos
principios de dados abertos e a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos
(INDA) e que, ainda, esteja disponivel para consulta dos cidadaos.

Aprimoramento da transparéncia dos dados do Sistema Nacional de
InformacBes de Defesa do Consumidor (Sindec), de maneira a
aperfeicoar a transparéncia dos registros e publicacdo regular dos dados.

Implementar a Politica de Gestdo de Documentos no Governo
Federal, com maior capacitagdo dos servidores envolvidos com esse tipo
de atividade, além da formalizacdo de reunides periddicas entre atores
envolvidos.

Abertura dos dados da execuc¢do do orcamento da Unido e das
compras governamentais, objetivando que os cidaddos possam realizar
verificacBes a todo e qualquer momento, assim como os interessados nos
processos licitatérios.

Disseminacdo da cultura de abertura de dados publicos junto a
governos locais, fortalecendo a cultura de dados abertos nos entes
subnacionais.

Tecnologias de suporte e modelos de licenciamento para a publicacdo
de dados abertos, para garantir o alinhamento aos principios de dados
abertos e outros normativos correlatos.

Proposta de disponibilizagdo de informacdes dos sistemas
governamentais em formatos de dados abertos, com o objetivo de
aumentar a quantidade de dados abertos disponibilizados pelos 6rgdos
publicos.

Gestdo da Informacdo Corporativa na Previdéncia Social (e-
Governanca), a partir da implantacdo de uma politica especifica para essa
area.

Aprimoramento da Transparéncia Ativa e da Ouvidoria do SUS,
como forma de aumentar a participacdo social com vistas a melhoria das
politicas publicas de salde.
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Eixo

Compromissos

Fortalecimento do Sistema Nacional de Auditoria do SUS, com o
objetivo de melhorar o gasto de recursos da salde em alinhamento aos
objetivos pactuados.

Melhorar a transparéncia publica da Secretaria de Rela¢des do
Trabalho do Ministério do Trabalho e Emprego, provendo
informacdes objetivas e transparentes, de forma a explicitar a integridade
do procedimento de registro sindical e respectivas analises dos processos.

Publicacéo de recomendac®es sobre realizacdo de audiéncias publicas
como referéncia para o Governo, possibilitando uma melhor
compreensdo de como tal instrumento deve ser utilizado.

Auditorias Participativas nas Obras das Cidades-sede da Copa do
Mundo FIFA 2014, identificando pontos criticos e realizando devidas
auditorias nas obras relacionadas a esse evento, evidenciando pontos que
podem estar em discordancia em relagdo a direitos humanos, licencas
ambientais, entre outros.

Indicadores municipais de cidadania, participacao e direitos humanos
— ferramenta estratégica para a avaliagdo da gestdo municipal
participativa, com vistas a atuagdo proativa e direcionada a participagdo
social na gestdo publica municipal.

Construgdo de um modelo de indicadores de transparéncia do
desempenho institucional dos municipios brasileiros, o que favorece
tanto gestores publicos quanto cidaddos na identificacdo das melhorias e
desafios para a gestdo puablica municipal.

Melhoria dos Servigos Publicos

Reestruturacdo do Portal da Transparéncia do Governo Federal
brasileiro, fazendo com que ele possua alto grau de usabilidade e atenda
aos principios de dados abertos.

Construgdo participativa do Sistema Federal de Ouvidorias,
materializado pela constru¢do de minuta de normativo contendo 0s
principios bésicos e mecanismos para operacionalizacdo de um Sistema
Federal de Ouvidorias.

Programa Brasil Transparente, envolvendo a aplicagdo da LAI e
producdo de esforgos para aprimorar a transparéncia publica nos entes
subnacionais.

Carta SUS, uma pesquisa de avaliagdo da qualidade do atendimento que
0s cidad&os realizam no SUS.

Projeto Cidades Digitais, com objetivo de implantar infraestrutura para
suporte a internet em municipios brasileiros, 0 que possibilitara a
integracdo de 6rgdos publicos, bem como a disseminacdo de boas préticas.

SINAPIR - Sistema Nacional de Promocdo da lgualdade Racial,
visando efetivamente lutar contra o racismo no pais.

Aperfeicoamento dos Instrumentos de Participacdo Social nas
Politicas Publicas, com objetivo de fortalecer a participagdo social nas
politicas publicas, por exemplo, por meio de uma melhor utilizagdo de
ferramentas como os féruns de participacéo.
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Eixo Compromissos

Portal Brasileiro de Participacdo Social, parte integrante para criacao
da Politica Nacional de Participacdo Social.

Dados abertos no ambito do Ministério da Justica, objetivando a
padronizacdo dos dados abertos no ambito desse Ministério e o
consequente maior uso pela populacéo.

Sistema eletrénico para consultas puablicas, existente no ambito da
ANVISA, para viabilizar um processo de consultas mais eficiente e claro
para os cidaddos, estimulando a participacdo social.

Melhoria dos servicos de salide por meio da intensificacao do uso do
Cartao Nacional de Saude, vinculando uma série de informagdes como
usudrios, servicos prestados, profissionais que forneceram o servigo,
dentre outros.

Aumento da Responsabilidade | Aperfeicoamento e valorizagdo do Cadastro Empresa Pro-Etica,
Corporativa possuindo o objetivo de aumentar o quantitativo de empresas cadastradas
e que implementam acdes efetivas de compliance.

Ampliar a base de dados do Cadastro Unificado de impedimentos
para licitar e contratar com a Administracdo Publica (CEIS), que
pretende listar as empresas e pessoas fisicas que sofreram sancoes,
inviabilizando sua participagdo em processos licitatérios com a
Administracdo Publica.

Criagdo de comunidades mais | Monitoramento do Plano Nacional de Seguranca Alimentar e
seguras Nutricional (PLANSAN), a partir da elaboracdo de metodologia
especifica para possibilitar que as a¢Bes de governo sejam transparentes e
sejam disponibilizadas a sociedade.

Sistema de informac®es sobre a Lei Maria da Penha, que possibilite a
coleta e arquivamento de informacdes relacionadas as politicas publicas
afetas a tematica.

Elaboracéo de processos para a consulta prévia da Convenc¢ao 169 da
Organizacao Internacional do Trabalho, que envolve estruturar a forma
como 0s povos indigenas e tribais serdo consultados quando houver
alguma medida que os impactem diretamente.

Reformulacdo dos atuais programas de protecdo, proporcionando
melhorias que aprimorem a protecdo a pessoas ameagadas, considerando
cada tipo de publico e as articulagGes entre 6rgdos publicos para efetivacéo
das medidas concebidas.

Figura 10. Lista de eixos e respectivos compromissos do 2° Plano de Agdo
Fonte: elaboracdo prépria com base em: CGU (2013). 2° Plano de Acdo Brasileiro para

Governo Aberto.

O breve detalhamento de cada um dos compromissos afetos ao 2° Plano de Acéo
demonstra uma quantidade relevante de ac¢Ges e esforcos para evolucdo das tematicas de
transparéncia publica, participagdo social e prevencdo e combate & corrupgdo no Brasil, tanto
em ambito federal, como também em relagdo aos estados e municipios. Conforme é possivel

visualizar, existem compromissos com carater de atuacdo e resultados pontuais, entretanto
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alguns se propde a gerar resultados mais sistémicos, incluindo levar praticas de governo aberto,

transparéncia e responsabilizacdo aos entes subnacionais.

4.1.3 3°Plano de A¢do OGP

Conforme mencionado também pelo Entrevistado 1 (CGU), entre outros entrevistados,
a metodologia de concepcéo do Plano de Agdo nédo era muito bem estruturada e delimitada, seja
para levantamento e priorizacdo das demandas, seja para contar com a efetiva participacdo da
sociedade civil ao longo da execucdo e monitoramento do Plano. Esse mesmo entrevistado
apontou que a OGP Internacional realizou criticas as metodologias aplicadas no 1° e 2° Planos,
em Relatério de Auditoria Independente produzido pelo Mecanismo Independente de
Avaliacdo (Independent Report Mechanism - IRM), principalmente por ndo considerar a

participacdo da sociedade durante o processo.

Assim sendo, o documento que formalizou 0 3° Plano de Acdo menciona que ele foi
elaborado a partir de um novo modelo de gestdo e de relacionamento entre o governo e a
sociedade civil. Importa, em decorréncia disso, explicitar as principais alteracdes

metodoldgicas implementadas para a concepcdo do 3° Plano e os compromissos decorrentes.

Inicialmente, foi criado um Grupo de Trabalho de Assessoramento ao GE-CIGA,
comumente conhecido e mencionado em documentos e nas entrevistas, como GT da Sociedade
Civil. Sua criacdo foi formalizada pela Resolucdo n° 1, de 18 de novembro de 2014. No que
tange ao 3° Plano de Acdo, os integrantes do 1° GT da Sociedade Civil foram selecionados por
meio do Edital n°1/2015.

A escolha dos integrantes do GT foi feita pela propria sociedade civil que se habilitou
no processo como eleitora. As vagas constantes para o GT da Sociedade Civil foram divididas
de forma a ter quatro vagas para entidades da sociedade civil, uma para entidade representante
dos trabalhadores, uma para entidade representante dos empregadores e uma para entidade

académica.

Apesar dessa estipulacdo, ao final do processo, foram eleitas cinco entidades
representantes da sociedade civil, uma do segmento académico e uma representante dos
trabalhadores. Assim sendo, segundo a CGU (2016a), o primeiro GT teve como entidades da
sociedade civil o Observatorio Social de Brasilia (OSB), o Instituto de Estudos Econdmicos
(INESC), a Rede pela Transparéncia e Participacdo Social (RETPS), o Instituto de Manejo e
Certificacdo Florestal e Agricola (IMAFLORA) e a Open Knowledge Foundation Brasil. Como
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entidade do segmento académico, o Colaboratério para Desenvolvimento e Participacdo
(COLAB/USP). E, por fim, como representante dos trabalhadores, a Unido Geral dos
Trabalhadores (UGT). Convéem mencionar que ndo existe necessariamente uma logica de
representacdo, por exemplo, de diversas regides do pais (critério geogréafico) ou finalidade de
atuacdo (escopo de atuacao).

O GT da Sociedade Civil possui, em sua criacdo, o0 objetivo de assessorar o0 CE-SIGA
nas decisOes e direcionamentos necessarios a OGP, o que leva ao aumento da participacéao

social e transparéncia para as diversas instancias de tomada de deciséo e execucao da iniciativa.

Em termos de implementacao dos Planos de Acdo, esta previsto para o GT da Sociedade
Civil atuar na proposicdo de temas que considera relevantes de serem incluidos, analisar
criticamente e propor melhorias a condugcdo da OGP de maneira a estimular o constante
aprimoramento da participacdo social e, por fim, realizar manifestagdo acerca do relatério de
autoavaliacdo da execucdo do plano, produzido pelo Governo Federal em bases anuais.

A concepcdo de uma nova metodologia para o 3° Plano de Acdo foi feita apds a
formacdo do GT da Sociedade Civil, que participou dessa constru¢do em conjunto com o GE-
CIGA (CGU, 2016a).

No contexto da nova metodologia, os planos de agdo foram concebidos em um processo
gue contempla trés fases, sendo a primeira a definicdo dos temas do plano, direcionadores das
atividades propostas para as oficinas de cocriacdo; a segunda envolve a cocriagdo,
essencialmente colaborativa e com participagéo social ativa; e a terceira sendo a aprovacéo do
plano (CGU, 2016a).

Os temas que estruturam o plano foram divididos em trés categorias basicas. A primeira
categoria diz respeito aos temas considerados estruturantes, que possuem essa homenclatura
por serem considerados temas fundamentais para que a politica de governo aberto avance no
pais. A segunda categoria consiste nos temas priorizados pelo governo, por seu cunho
estratégico para este ente, e que foram definidos a partir da articulacdo entre os diversos 6rgaos
publicos envolvidos com a OGP. Por fim, a terceira categoria de temas sdo aqueles priorizados
pela sociedade civil, realizados por meio de consulta pablica, tanto para levantamento dos
possiveis temas em um primeiro momento, quanto para a posterior votagdo em um segundo
momento, apds avaliagcdo do primeiro conjunto de temas realizada pelo GT da Sociedade Civil
(CGU, 2016a).

No que tange ao aspecto quantitativo do processo de levantamento de temas pela
sociedade, foram contabilizados 678 votos em um periodo de 14 dias para votagdo, conforme
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consta no documento do 3° Plano de Ac¢do (CGU, 2016a). Com relacdo aos aspectos
qualitativos, temas como mecanismos de participacdo social, transparéncia de recursos publicos

e fomento ao governo aberto em estados e municipios foram priorizados.

A etapa seguinte a definigdo dos temas consistiu na realizacdo de oficinas de cocriacao,
contando com a participacdo de especialistas nas diversas areas, além da atuacéo e coordenagéo
do GT da Sociedade Civil e da GE-CIGA. Em um primeiro momento foram debatidos quais
eram os desafios (questdes cujas solugdes serdo propostas) para o 3° Plano de Acao e, em um
segundo momento, quais eram 0S compromissos prioritarios. Os grupos de debate foram
delimitados com base em critérios de paridade, com 5 representantes do governo e 5

representantes da sociedade civil (CGU, 2016a).

Apbs a realizacdo das etapas de concepcdo do 3° Plano de Acdo, foram pactuados 16
compromissos. Foi possivel constatar um aumento de participacdo, j& que o documento
menciona o envolvimento de 105 pessoas ao todo, sendo 57 relacionadas a sociedade civil e 48
relacionadas ao governo, em seus trés niveis. Ademais, houve a participacdo de pessoas
relacionadas aos Poderes Legislativo e Judiciario, o que ndo aconteceu nos planos anteriores
(CGU, 2016a).

O documento do 3° Plano de Acdo afirma que, devido ao envolvimento de uma maior
diversidade de atores, os compromissos firmados possuiam carater mais ambicioso do que no
plano anterior, um aspecto que poderia justificar a reducdo do nimero de 52 compromissos (2°

Plano de Acdo) para 16 compromissos (3° Plano de Acao).

O 3° Plano de Acao também explicita a preocupacao de a metodologia ndo se limitar a
simples consulta publica da sociedade e o posterior desenvolvimento exclusivo por parte do
governo. O objetivo perseguido foi, justamente, de ter uma participacdo ampla em todas as
etapas de concepcdo, inclusive levando em consideracdo critérios como diversidade e

territorialidade dos envolvidos.

A figura a seguir € comumente veiculada nos documentos da OGP que tratam da
metodologia de construcdo. Ela sistematiza e consolida as etapas e processos mencionados

acima.
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Figura 11. Metodologia para construcao dos Planos de A¢éo da OGP

Fonte: Controladoria-Geral da Unido. (2016a). 3° Plano de Acao Nacional em Governo

Aberto. Recuperado em 17 de setembro de 2019 em http://governoaberto.cgu.gov.br/a-

ogp/planos-de-acao/30-plano-de-acao-brasileiro.

A seguir, sera mostrada a figura contendo 0s respectivos eixos, temas e compromissos

pactuados para o 3° Plano de A¢do Nacional da OGP. Convém mencionar que, em termos de

estrutura, o 2° Plano de Acdo néo teve a subdivisdo em temas, como ocorreu no 3° Plano.

Eixos Temas

Compromissos

Dados Abertos no Governo
Federal

Temas Estruturantes de

Governo Aberto

Identificar e implementar mecanismo para reconhecer
problemas solucionaveis ou mitigaveis a partir da oferta
de dados pelo governo, que atenda expectativas de
demandantes e ofertantes.

Transparéncia  sobre  os
Recursos Publicos

Elaborar matriz estratégica de a¢fes em transparéncia,
com ampla participacdo social, com vistas a promover
melhor governanca e garantir acesso e apropriacdo de
dados e informagdes dos recursos publicos.

Politica de Acesso a
Informacdo no  Governo
Federal

Ampliar mecanismos para garantir mais celeridade e
qualidade das respostas as solicitagdes de informacdo e
divulgacgdo adequada do rol de documentos classificados.

Proteger a identidade de solicitantes, em casos
justificaveis, por meio de ajustes nos procedimentos e
canais de solicitacdo

Efetividade dos Mecanismos
de Participagcdo da Politica

Integrar ferramentas online em uma plataforma Unica para
consolidar e fortalecer o Sistema de Participagdo Social.
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Eixos

Temas

Compromissos

Nacional de Participacdo
Social (PNPS)

Participacdo Social no Ciclo
de Planejamento do Governo
Federal

Ampliar a participacdo social no PPA por meio do Férum
Interconselhos.

Governo Aberto e Garantia
de Direitos

Recursos Educacionais

Digitais

Estabelecer novo modelo de avaliacdo, aquisicéo,
fomento e distribuicdo de Recursos Educacionais Digitais
— RED - no contexto da cultura digital.

Dados Abertos e Governanga
da Informacdo em Salde

Disponibilizar respostas aos pedidos de acesso a
informacdo dos Gltimos quatro anos em plataforma de
transparéncia ativa e ampliar o nimero de indicadores da
Sala de Apoio & Gestdo Estratégica — SAGE, com
monitoramento da sociedade civil.

Prevencdo a Tortura, a
Tratamentos Cruéis,
Desumanos ou Degradantes
no Sistema Prisional

Implementar um sistema informatizado, Unico e de
formato aberto de inspecdo prisional, garantindo a
participacéo da sociedade civil na sua construcdo e gestdo.

Dados
Transparéncia
Meio Ambiente

Abertos e
Ativa em

Criar espaco de dialogo entre governo e sociedade para a
geracdo e implementacdo de agdes voltadas a
transparéncia em meio ambiente.

Mapeamento e  Gestdo
Participativa para a Cultura

Consolidar o Sistema Nacional de Informacbes e
Indicadores Culturais, SNIIC, para a produgdo, difusdo e
uso compartilhado de dados, informac@es e indicadores
para a cogestdo da cultura.

Inovacdo e Melhoria de
Servigos Publicos

Espacos de Inovagdo para
Gestdo e Servicos Pablicos

Consolidar uma rede aberta no setor publico de forma
colaborativa e transparente com a sociedade.

Avaliacéo e Simplificagdo de
Servicos Publicos

Realizar inventario dos servicos do Poder Executivo
Federal e implementar avaliacdo por meio de mecanismos
de satisfacdo, priorizando servigos para melhoria.

Rumo a um Estado Aberto

Inovacédo Aberta e
Transparéncia no Legislativo

Criar e difundir repositério para institucionalizacdo de
Parlamento Aberto contendo normas, ferramentas,
capacitacGes, guias e praticas.

Fomento ao Governo Aberto
em Estados e Municipios

Implementar ac6es de fomento ao governo aberto com o
envolvimento da sociedade civil, considerando
experiéncias ja existentes em estados e municipios.

Transparéncia e Inovacgéo no
Judiciério

Implantar Processo Judicial

Eleitoral.

Eletrénico na Justica

Figura 12. Lista de eixos, temas e respectivos compromissos do 3° Plano de Agéo

Fonte: Controladoria-Geral da Unido. (2016a). 3° Plano de Acao Nacional em Governo

Aberto. Recuperado em 17 de setembro de 2019 em http://governoaberto.cgu.gov.br/a-

ogp/planos-de-acao/30-plano-de-acao-brasileiro.

Quando da visualizacdo dos temas que compdem o 3° Plano de Acdo compreende-se

que existem vinculagdes as tematicas analisadas pelo presente trabalho. Entre os temas, destaca-
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se “Transparéncia sobre os Recursos Publicos”, “Politica de Acesso a Informagao no Governo
Federal”, “Efetividade dos Mecanismos de Participagdo da Politica Nacional de Participagao
Social (PNPS)”, “Participa¢do Social no Ciclo de Planejamento do Governo Federal” e

“Fomento a0 Governo Aberto em Estados e Municipios.

Complementarmente, com relacdo a participagdo dos Poderes Legislativo e Judiciario,
tem-se os temas de “Inovacdo Aberta ¢ Transparéncia no Legislativo” ¢ “Transparéncia e
Inovacdo no Judiciario”. Essas tematicas, conforme destacado no documento, criam
mecanismos, sistemas e bases para que as solicitagfes e informacfes estejam cada vez mais
disponiveis, de fécil acesso e entendimento, além da busca por criacdo de um ambiente de

participacdo social cada vez mais ativa.

A partir do 3° Plano de Acdo, os documentos que formalizam os planos possuem um
maior detalhamento. Para cada um dos compromissos expostos acima foi criada uma ficha com

uma serie de detalhamentos. O detalhamento padrdo de cada um dos compromissos é:

e Orgdo coordenador;

e Servidor responsavel pela implementacdo do compromisso, seu cargo, contato
etc.;

e Outros atores envolvidos para a execu¢do do compromisso;

e Problema ou assunto que 0 compromisso visa enderecar;

e Objetivo principal do compromisso;

e Descri¢do do que vem a ser 0 COmpromisso;

e Desafio da OGP relacionado ao compromisso;

e Relevancia do compromisso;

e Ambicdo;

e Marcos verificaveis e que podem ser mensurados acerca do compromisso

(explicitando data de inicio e data de finalizacdo previstas).

O monitoramento e a avaliacdo dos planos, realizados pelo GE-CIGA, GT da Sociedade
Civil e entidades envolvidas, contou com o detalhamento dos compromissos, considerando
responsaveis, marcos e datas para conclusdo das a¢Ges previstas em cada um dos compromissos
estabelecidos. Segundo o documento, o papel da CGU é fornecer o apoio logistico necessario
a devida execucdo dos compromissos, assim como realizar acdes de transparéncia das

discussdes e resultados gerados.

O documento do 3° Plano de Acdo discorre sobre alguns pontos de destaque verificados

ao longo do processo. Inicialmente, eles explicitam que a troca de governo gerado a partir do
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processo de impeachment, alem de ter gerado uma série de acontecimentos politicos, fez com
que os quadros do governo e seus representantes mudassem, fato que gerou dificuldades e
esforcos envolvendo tomada de deciséo e necessidade de novas interlocucdes (CGU, 2016a).
Todavia, o processo de construcdo do 3° Plano nédo foi cancelado, paralisado ou invalidado. Foi
a primeira vez que o processo de concepcdo do plano teve ampla participacdo da sociedade
civil, assim como a participacdo dos Poderes Legislativo e Judiciario. Além disso, também

houve a participacéo de representantes de entes subnacionais.

Os achados relativos a implementacdo, monitoramento e execucao do 3° Plano de Agao
séo apresentados em secdo posterior desta dissertagdo, assim como dos outros planos.

4.1.4 4°Plano de A¢do OGP

O 4° Plano de Acéo foi desenvolvido a partir da mesma metodologia utilizada para o
plano anterior. A fala inicial presente no documento do, na época, Ministro da Transparéncia e
Controladoria-Geral da unido, Wagner de Campos Rosario, afirma que a metodologia
concebida foi elogiada no ambito da OGP Internacional, bem como foi replicada por outros
paises signatarios. Essa percepcdo da qualidade da metodologia também foi afirmada nas

entrevistas realizadas com servidores da CGU envolvidos com a iniciativa.

A sociedade civil coube o papel de definicdo de quatro temas a serem priorizados para
0 4° Plano de Acéo, seguindo as mesmas etapas constantes no 3° Plano. Esses temas serviram
de base para as oficinas de cocriacdo. Contabilizou-se um total de 2.002 votos na consulta
publica com a sociedade para a priorizacdo dos temas. Os temas escolhidos sdo bastante
especificos, envolvendo transparéncia fundiaria, governo aberto e clima, governo aberto e

recursos hidricos e, por fim, transparéncia governamental (CGU, 2018a).

As organizacgdes escolhidas para 0 2° GT da Sociedade Civil iniciaram seus trabalhos
na execucdo e acompanhamento do 4° Plano e serdo responsaveis pela concepcdo do 5° Plano
de Acéo, a partir do inicio do ano de 2020. Mencionou-se, nas entrevistas, que as OSC
solicitaram a CGU que o GT que concebeu o Plano de A¢do nédo seja 0 mesmo a executa-lo,
sendo essa solicitacdo aprovada pela CGU. Portanto, 0 1° GT da Sociedade Civil participou da
concepcao do 4° Plano de Agéo, mas a execugdo e monitoramento sdo realizados pelo 2° GT da
Sociedade Civil. Tal sistematica foi concebida para que o GT da Sociedade Civil que concebe

0 plano de acdo ndo seja 0 mesmo que 0 executa e monitora.
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0O 2°GT da Sociedade Civil é formado por quatro entidades representantes da sociedade
civil, uma do segmento académico, uma representante dos empregadores e uma representante
dos trabalhadores. Assim sendo, segundo a Portaria n® 3,414/2018, o segundo GT teve como
entidades da sociedade civil o Observatério Social do Brasil — Rio de Janeiro (OSB - RJ), a
Transparéncia Brasil, a Rede pela Transparéncia e Participacdo Social (RETPS) e o
Observatorio do Codigo Florestal. Como entidade do segmento académico, o Laboratério de
Inovacdo em Politicas Publicas (LAB). Como entidade representativa dos empregadores, a
Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo (CNC). E, por fim, como
representante dos trabalhadores, a Associacdo Nacional dos Médicos Peritos da Previdéncia

Social.

As OSC envolvidas no processo possuem papel relevante nesse processo, pois indicam
a sociedade e aos atores envolvidos com seu escopo de trabalho quais temas consideram mais
relevantes para 0 momento. Quando questionado aos atores das OSC nas entrevistas como se
dava o processo de concep¢do dos planos, muitos citaram dar esse tipo de direcionamento
(principalmente aquelas OSC que compdem o GT da Sociedade Civil) a rede de atores

envolvidos.

Com relagdo a execucdo, cada compromisso tem definido, a partir do seu escopo, quais
serdo 0s oOrgdos publicos envolvidos, assim como entidades da sociedade civil atinentes a
tematica. Muitas entidades ou OSC sédo convidadas a participar, apos sugestdes dadas pelo GE-
CIGA e pelo GT da Sociedade Civil.

Assim sendo, temas como participacdo social, integridade na gestdo publica e controle
social, citados em uma primeira consulta publica, ndo receberam votos suficientes para serem
priorizados, conforme lista de votos apresentada no documento do 4° Plano de Ac¢do (CGU,
2018a). Ademais, prevencao e combate a corrupcdo, de maneira direta e explicita, ndo foi um
tema mencionado para votacdo, conforme documento do 4° Plano de Ac¢édo. Como esse néo foi
considerado um tema estruturante ou priorizado pelo governo, ndao se vé um tema
explicitamente direcionado a prevencgdo da corrupgdo, uma questao inclusive mencionada, em
documentos oficiais, como beneficio direto do governo aberto. O foco esteve muito mais
voltado para questdes de transparéncia em varias tematicas como transportes, legislativo,

fundiaria, meio ambiente, recursos hidricos e direitos humanos.

A etapa de realizagdo das oficinas de cocriagdo gerou um somatério de 11
compromissos, cuja discussao envolveu 105 pessoas de 88 diferentes institui¢es. Dessas, 39
eram organizacdes da sociedade civil, 39 eram 6rgdos da Administracdo Pablica Federal e, por

fim, 10 6rgdos representando entes subnacionais (CGU, 2018a).
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A metodologia da OGP prevé, entre cada uma das oficinas, uma etapa opcional de nova

consulta publica a sociedade com o objetivo de priorizar quais os desafios norteadores para 0s

compromissos (CGU, 2018a). Ela néo foi realizada no 3° Plano, mas, para o 4° Plano de Acéo

decidiu-se realizar a consulta pablica com sociedade para priorizacdo de um desafio, entre trés

possiveis, para cada tema, que foram definidos na primeira rodada de oficinas, com objetivo de

guiar a definicdo dos compromissos na segunda rodada de oficinas de cocriacdo (CGU, 2018a).

Com base nos temas e desafio priorizados, os participantes decidiram 0s compromissos

priorizados e os seus devidos detalhamentos, a partir da mesma metodologia e escopo definidos

para 0 3° Plano de Acéo. A validagéo final ficou a cargo do GT da Sociedade Civil e do GE-

CIGA.

A seguir, sdo apresentados os temas, categorias e compromissos para o 4° Plano de A¢édo

Nacional, conforme relacionado no documento.

Tema Categoria Compromisso
Governo  Aberto  em | Estruturante Desenvolver  agdes  colaborativas  para  disseminar
Estados e Municipios conhecimento e mapear boas praticas de governo aberto com
vistas a promover 0 engajamento subnacional
Ecossistema de Dados | Estruturante Estabelecer, de forma colaborativa, modelo de referéncia de

Abertos

politica de dados abertos que promova integragdo, capacitagao
e sensibilizacdo entre sociedade e as trés esferas de governo a
partir do mapeamento das demandas sociais

Inovacéo e Governo Aberto
na Ciéncia

Priorizado pelo governo

Implementar a¢des de formacdo voltadas aos gestores publicos
e & sociedade civil com o objetivo de ampliar o reconhecimento
do Direito Humano & Alimentacdo Adequada (DHAA) e
fortalecer o controle social da Politica de Seguranca Alimentar
e Nutricional (SAN)

Andlise e Satisfacdo dos
Usuarios e Impacto Social
da Regulacdo da ANTT

Priorizado pelo governo

Definir mecanismo de coleta de dados para melhoria de
servicos regulados pela Agéncia Nacional de Transporte
Terrestres (ANTT) e estimulo da participagdo da sociedade nas
pesquisas de satisfacdo

Transparéncia e Controle
no Processo de Reparacdo
de Mariana e de outros
Municipios da Regido

Priorizado pelo governo

Implementar instrumentos e acdes de transparéncia, acesso a
informacdo e construcdo de capacidades para ampliar e
qualificar a participagdo e o controle social no processo de
reparacédo

Transparéncia do Processo
Legislativo

Priorizado pelo governo

Incrementar a participacdo de diversos segmentos sociais no
processo legislativo (elaboracdo de normas) a partir de esforcos
integrados que ampliem a transparéncia, adequem a linguagem
€ a comunicacdo e promovam a inovacao

Transparéncia Fundiaria Priorizado pela | Implementar as bases cadastrais rurais (Cadastro Nacional de
sociedade civil Imoéveis Rurais - CNIR) e urbanas de forma integrada,
disponibilizando os dados a sociedade, com vistas a
operacionalizagdo do Sistema Nacional de Gestdo de
Informac6es Territoriais (SINTER)
Governo Aberto e Clima Priorizado pela | Construir de forma participativa um mecanismo transparente

sociedade civil

para avaliacdo de acgdes e politicas associadas a mudanca do
clima
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Tema Categoria Compromisso
Governo Aberto e Recursos | Priorizado pela | Aperfeicoar o Sistema Nacional de Informacdes de Recursos
Hidricos sociedade civil Hidricos (SNIRH) com vistas ao fortalecimento dos Comités
em areas criticas para gestdo integrada dos Recursos Hidricos
Transparéncia Priorizado pela | Desenvolver Sistema Eletronico Nacional para solicitacdo de

Governamental — LAI em
Estados e Municipios

sociedade civil

informacdes (e-SIC) com o objetivo de implementar a LAI em
estados e municipios

Figura 13. Lista de temas, categorias e respectivos compromissos do 4 ° Plano de Agéo
Fonte: Controladoria-Geral da Unido. (2018a). 4° Plano de Acéo Nacional em Governo Aberto.
Recupero em 17 de setembro de 2019 em http://governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/planos-de-

acao/4o0-plano-de-acao-brasileiro/4o-plano-de-acao-nacional_portugues.pdf.

Como até o momento o0 4° Plano de A¢do esta em execugdo, muitos dos marcos previstos
para 0s compromissos ainda estao sendo executados e ndo possuem uma avalia¢do conclusiva,
mas, sim, intermediaria. Cada Plano de Acdo deve possuir duas autoavaliacdes, uma
intermediéria, ou seja, durante sua execucdo, bem como uma conclusiva, ao final do periodo de
execucgdo previsto para o Plano. Assim sendo, o 4° Plano de A¢do possui, até 0 momento, a
autoavaliacdo intermediaria (CGU, 2018a). A autoavaliacdo é feita com base nos resultados do
monitoramento perioddico previsto na metodologia, e é desenvolvida em conjunto pelo GE-
CIGA e GT da Sociedade Civil.

A proxima secéo relaciona os parametros de prevencao e combate a corrupgdo na OGP,
a partir das informacdes coletadas para descricdo da iniciativa, bem como a partir do referencial

tedrico utilizado como base.

De maneira a consolidar e sistematizar as informacdes apresentadas nesta 12 secdo de
resultados, relacionada a descricdo dos planos de acdo da OGP em nivel nacional, tem-se a

figura a seguir.
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Incentivar praticas
governamentais que
envolvem acesso a
Criacio do GT da Sociedade Civil ; informacdo, transparéncia
Nova Metodologia publica, participacdo social e
prevencdo e combate a
corrupgdo (CGU, 2018a)

Mecanismo Independente de
Avaliacdo (IRM) e Autoavaliacdo

Criacdo dos Planos de A¢do

4 Planos de Ago no Brasil }_ - Defini¢do de temas e eixos 1. Descrigao

Comité Interministerial de g o
Governo Aberto (CIGA) Principios (ACG.U, 2018a):
Transparéncia
Participacdo cidada

GE-CIGA . .
Instancias -
GT da Sociedade Civil - Accountability

- Tecnologia e Inovacdo

Figura 14. Consolidacéo das acdes de execucdo da OGP no Brasil
Fonte: elaboracdo prépria do autor.

4.2 Parametros de prevencédo e combate a corrupgado na OGP

A descricdo de cada um dos planos de acdo da OGP possibilitou o levantamento de
parametros para avaliar a l6gica de prevencdo e combate a corrup¢do a partir da iniciativa. Os
parametros vao desde a execugdo dos compromissos do plano, a analise de quais compromissos
estdo mais diretamente vinculados a essa tematica, controle social da OGP, continuidade dos

resultados, interacdo entre atores e outros.

Assim sendo, esta subsecdo apresenta os parametros, definidos também a partir do
referencial tedrico levantado. A definicdo dos parametros foi resultado de uma analise do caso
a luz do referencial adotado, bem como da triangulacdo de dados entre entrevistas e pesquisa

documental.

4.2.1 Parametros da execucdo dos Planos de Acéo

O primeiro parametro levantado diz respeito a execucdo do plano propriamente dito.
Identificou-se que a quantidade de compromissos assumidos em cada um dos planos varia,

conforme documentos apresentados. Apods o término do periodo previsto para a execugdo de
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cada plano, desenvolve-se um balanco de avaliacdo explicitando quais compromissos foram
implementados, implementados parcialmente ou ndo implementados. Complementarmente, é
feita uma analise qualitativa da execucdo, expondo os fatores positivos e quais foram os
possiveis impedimentos para alcance do resultado planejado.

No que diz respeito a execucdo do 1° Plano de Acdo, os graficos abaixo explicitam o
status de implementacdo dos compromissos de maneira consolidada e por desafio assumido.

Ndo
implementado; 2;
Parcialmente 6%
implementado; 4;
13%

Implementado;
26;81%

& Implementado " Parcialmente implementado Ndo implementado

Figura 15. Status de implementacéo de compromissos do 1° Plano de A¢ao
Fonte: Elaboracéo propria do autor a partir de CGU (2013).
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Status de implementacdo por desafio

18

il
3

2 2 | \ 1 1 1
0 0 0 | | 0
[

Integridade Publica Gestdo mais efetiva dos Responsabilidade corporativa  Melhoria da prestacdo de
recursos publicos servico publico
@ Implementado Parcialmente implementado Ndo implementado

Figura 16. Status de implementacao de compromissos do 1° Plano de Agéo, por desafio
Fonte: Elaboracdo propria do autor a partir de CGU (2013).

A partir do exposto nos gréaficos acima, produzidos a partir do Balango do 1° Plano de
Acdo (CGU, 2013), é possivel verificar que mais de 80% dos compromissos foram
implementados em sua totalidade no 1° Plano de Acao, representando 26 compromissos dos 32
pactuados formalmente. 4 compromissos foram implementados parcialmente, enquanto 2
compromissos ndo foram implementados, representando, respectivamente, 13% e 6% dos
compromissos pactuados. O Balanco do 1° Plano de Acdo apresenta 0S compromissos que
foram implementados em sua totalidade, ou seja, alcancaram os resultados previstos na etapa

de concepcao do Plano de Acéo.

A grande maioria dos compromissos firmados envolvia o desafio de “Integridade
Publica”, sendo que os dois compromissos ndo implementados estdo relacionados a esse
desafio. E vélido destacar um deles, que envolvia a realizacdo de pesquisa para identificar as
demandas da sociedade sobre acesso a informacao, ndo realizado com a justificativa, explicitada
no Balanco do 1° Plano de Agédo (CGU, 2013), de que esse compromisso foi criado quando
ainda néo existia o Sistema Eletronico do Servico de Informagdo ao Cidadao (e-SIC). A partir
de sua implementacdo, visualizou-se a possibilidade de utilizar o préprio sistema para

levantamento das informag0es sobre as demandas da sociedade.

Compromissos considerados importantes para a tematica de prevencdo a corrupcao,
alinhada a transparéncia e participagdo social, foram implementados, tais como: a
reestruturacdo do Portal da Transparéncia direcionada as boas praticas de dados abertos; a
criacdo do Portal Brasileiro de Dados Abertos; a realizacdo da 1* Conferéncia Nacional sobre

Transparéncia e Controle Social (12 Consocial); a realizacdo do Seminario Nacional de
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Participacédo Social; a realizacdo do | Encontro Nacional de Dados Abertos; e a Integracdo do
Sistema de Ouvidorias (CGU, 2013).

O desafio de “Responsabilidade Corporativa”, relacionado ao tema de Prevencdo da
Corrupgéo, possuia um compromisso veiculado, chamado de “Implementacdo do Cadastro da
Empresa Pro-Etica”, cujo objetivo é de criar um cadastro que desse visibilidade as empresas
que tém praticas e medidas para garantir integridade, ética e prevencao a corrupgao no exercicio
de suas atividades. Ele foi plenamente implementado, conforme o documento de Balango do 1°
Plano de Acdo, ja que o cadastro estava em funcionamento, a época com mais de 130 empresas
solicitando o questionario de avaliagdo para compor o cadastro e 14 empresas efetivamente
aprovadas. Um questionamento existente é se esse avanco seria suficiente para o contexto da

corrupg¢do no pais, ou se configura como algo incremental.

O Balanco aponta uma autoavaliagdo que menciona a existéncia de agdes consideradas
como compromissos que, na pratica, eram etapas intermediarias para concretizacdo de
resultados maiores. Ou seja, ndo possuiam objetivos finalisticos vinculados. O documento
afirma que, para o 2° Plano de Acdo, orientacfes seriam desenvolvidas para minimizar esse tipo
de problema (CGU, 2013).

Com relacgdo ao 2° Plano de Acdo, é sabido que foram desenvolvidos um quantitativo
maior de compromissos do que os outros trés Planos de Acgdo existentes até 0 momento da
escrita deste trabalho, ja que o 1° Plano possuia 32 compromissos, o 3° Plano possuia 16 e 0 4°
Plano possui 11 (CGU, 2018a). Dentre os 52 compromissos desenvolvidos para o 2° Plano de
Acdo, somente um deles foi considerado “estrelado” (quando o compromisso cumpre com todos
os requisitos definidos pela OGP Internacional). A seguir apresenta-se os graficos que

consolidam a implementacdo dos compromissos de maneira geral e por eixo priorizado.
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o Implementados ' Em andamento

Figura 17. Status de implementacgdo de compromissos do 2° Plano de Acéo
Fonte: Elaboracdo propria do autor a partir de CGU (2013).

Status de implementac3o por desafio

Eixo 5: Criacdo de comunidades mais seguras i
2

Eixo 4: Aumento da Responsabilidade Corporativa

Eixo 3: Melhoria dos Servicos Publicos 2
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Eixo 2: Aumento da Integridade

Fixo 1: Gestdo mais efetiva dos recursos puiblicos %2 3
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Figura 18. Status de implementac@o de compromissos do 2° Plano de Acéo, por eixo
Fonte: Elaboracdo propria do autor a partir de CGU (2013).

Conforme mencionado anteriormente, houve um aumento de 20 compromissos do 1°

para 0 2° Plano. Esse pode ser um dos fatores para que a taxa de implementacdo total de
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compromissos tenha caido de 81% para 69%, pois com mais compromissos tem-se um esforco
maior de execucdo em dois anos, assim como requer uma maior atuacdo dos atores no sentido

de monitorar o andamento dos marcos.

O Entrevistado 4 (CGU) mencionou que um dos motivos para haver uma diminuicéo do
quantitativo dos compromissos no 3° Plano de Acdo e, posteriormente, também no 4° Plano, foi
0 aspecto da qualidade de execucéo e capacidade de monitoramento. Na visdo apresentada por
este entrevistado, € melhor ter uma quantidade menor de compromissos e garantir que sejam

executados a contento do que ter muitos compromissos e ter uma taxa de implementacéo baixa.

Com relagdo ao grafico da Figura 18 é possivel verificar que cinco compromissos
tiveram sua implementacdo considerada como limitada, ou seja, que poucas acdes foram
executadas. Outros nove compromissos tiveram sua implementacdo avaliada como substantiva,

significando que sua implementacgdo alcangou estagios avancados, entretanto sem finalizag&o.

E possivel visualizar a evolucdo dos eixos e desafios expostos como, por exemplo,
Aumento da Integridade e Aumento da Responsabilidade Corporativa. Com relacdo a este
ultimo eixo, percebe-se a implementacdo total de um compromisso que visa aperfeicoar e
valorizar o Cadastro Empresa Pro-Etica (criado a partir de um compromisso do 1° Plano) e,
complementarmente, um compromisso de ampliacdo da base de dados do Cadastro Unificado

de Impedimentos para licitar e contratar com a Administracdo Publica (CEIS).

O documento do Balanco do 2° Plano de Acdo apresenta a avaliacdo do IRM de que,
por mais que avangos foram verificados em termos de governo aberto, ainda existia a
necessidade de se ampliar politicas nessa area, assim como havia espaco para aprimorar

mecanismos de governanca de parcerias.

Complementarmente, identificou-se que as acGes e compromissos concebidos ainda
tinham uma caracteristica essencialmente conservadora que, em conjunto com a nao existéncia
de uma maior participagdo da sociedade civil na execucdo do 2° Plano de Acéo, fizeram com

que as relacdes entre esta e 0 Governo fossem desgastadas.

Entre as diversas sugestdes e orientacOes realizadas pelo IRM durante a avaliagdo do 2°

Plano de Acdo, com vistas a elaboracdo do 3° Plano, podem ser mencionadas as seguintes:

e Aprimoramento de mecanismos de participacao social, com vistas a melhoria da
relacdo com a sociedade civil;

e Desenvolvimento de articulagdo com outros poderes, com o Legislativo e o
Judiciério;

e Desenvolvimento de articulagdo com entes subnacionais;
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e Desenvolvimento, no 3° Plano de Acdo, de, pelo menos, 2 compromissos
considerados ambiciosos. Dentre eles, sugeriu-se um tema de combate a
corrupgdo, area de interesse prioritaria tanto para 0 governo quanto para a

sociedade civil.

As sugestdes apontadas pelo IRM séo consideradas pertinentes, principalmente no que
diz respeito ao aumento da participacdo social, prerrogativa e orientacdo estipulada pela OGP
Internacional, considerada fundamental para atuacdo em assuntos como transparéncia, governo
aberto e prevencdo e combate a corrupcdo. Ademais, a tematica de corrupcdo nao tinha sido
devidamente abordada nos dois primeiros Planos de Acdo, tema considerado de relevancia tanto
para a OGP quanto para o contexto vivenciado pelo pais.

Os documentos formais e entrevistas realizadas confirmam que as mudancas
metodoldgicas realizadas para a concepc¢do e implementacdo do 3° Plano de Acdo foram
direcionadas a resolugdo dos apontamentos feitos pelo IRM e, também, com base nas demandas
da sociedade civil.

Especificamente com relagdo ao combate e prevencao a corrupg¢do, ndo se identificou
compromissos que diretamente se vinculassem a essa tematica. Os compromissos do 3° e 4°
Planos foram construidos com direcionamento para a garantia de um governo aberto,
transparéncia e participacdo social, aspectos considerados habilitadores para uma efetiva

prevencao a corrupcao.

Em termos do 3° Plano de Acdo, que contou com 16 compromissos firmados, as
informacBes consolidadas pela CGU apresentam um consolidado de 89% de implementacéo

total. Novamente, somente um dos 16 compromissos foi considerado como “estrelado”.

A forma de apresentacdo dos resultados possui um detalhamento maior em termos de
documentos e informac6es disponibilizadas. A CGU disponibiliza no site o status de execuc¢éo
de cada um dos compromissos, a evolucdo de execucdo de cada um de seus marcos, atas de

reuniGes de monitoramento, relatérios de execucdo do compromisso, entre outros aspectos.

Assim sendo, entende-se que a concep¢do dos compromissos se deu de maneira mais
detalhada, conforme apresentado na secéo de descrigéo do 3° Plano de Acéo, o que possibilitou

um monitoramento mais acurado e transparente.

A Figura 19 a seguir, retirada do proprio Portal da CGU para Governo Aberto, dispde
sobre esses resultados e o nivel de implementacdo de cada um dos compromissos. E valido

mencionar que o percentual de implementacdo é o consolidado da execugédo geral do Plano,
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incluindo, nesse somatério, o percentual de implementacdo daqueles planos que ndo tinham
sido finalizados.

o5 108 % X% @ON ] [0 0% Ll 0% 100%
Compromaso 1 23
Compromasdl [ L)
Compromasd 3 L

1
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|
3

Figura 19. Status de implementacéo de compromissos do 3° Plano de A¢ao
Fonte: Controladoria-Geral da Unido, P. (2018c). RSE de dezembro de 2018. Recuperado em
22 de dezembro de 2019, em http://governoaberto.cgu.gov.br/governo-aberto-no-

brasil/monitoramento/3o-plano-de-acao-brasileiro.

Apenas 50% dos compromissos foram executados plenamente, considerando a mesma
I6gica de avaliacdo dos resultados apresentados para os 1° e 2° Planos. A maior parte dos
compromissos que ndo tiveram plena implementacdo estdo relacionados ao Eixo de “Temas
Estruturantes do Governo”, ou seja, aqueles que estdo diretamente vinculados aos objetivos e
principios da OGP.

Um possivel fator vinculado a esse status reside na avaliagdo do 2° Plano de Acdo, que

levou a conclusdo de que muitas agdes tidas como compromissos ndo o eram efetivamente.
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Dessa forma, os compromissos do 3° Plano de A¢do podem ter sido mais bem dimensionados,

0 que demanda um maior esfor¢o para sua concluséo.

Dentre os temas que ndo implementaram em totalidade os compromissos, pode-se citar
Dados Abertos no Governo Federal, Transparéncia sobre Recursos Publicos e Efetividade dos
Mecanismos de Participacdo da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS).

Ademais, conforme o documento de avaliacdo do 3° Plano de Ag¢éo produzido pelo IRM,
considerou-se que apenas 2 dos compromissos sdo potencialmente transformadores, 4 possuem
impacto moderado e outros 10 possuem impactos marginais. Portanto, de acordo com o
relatdrio de avaliacdo do IRM, com base nos textos do 3° Plano de Ag&o, ainda ha espacgo para

construcdo de compromissos e marcos de maior significancia para o governo aberto.

O relatério também mencionou a nao inclusdo de temas considerados relevantes para a
sociedade, nomeados de “aspectos-chave do debate publico”, como o combate a corrupgéo e 0
financiamento de partidos politicos. A ndo inclusdo de temas diretamente vinculados a
corrupc¢do também foi mencionado na avaliacdo do 2° Plano de Ag¢do, como ja mencionado,
configurando-se como um tema recorrente que ndo foi abordado devidamente.O 4° Plano de
Acdo, por sua vez, se encontra em execucdo no inicio de 2020, data de escrita do presente
trabalho. Entretanto, foi realizado no 2° semestre de 2019 a autoavaliagdo intermediaria de

execucdo de compromissos.

A autoavaliacdo apontou que nenhum dos 11 compromissos estipulados tiveram sua
execucdo finalizada. De forma geral, 44,79% dos marcos pactuados foram cumpridos, sendo
que a CGU considera que a maioria dos compromissos esté no nivel de execugdo esperada para

0 1° ano de execucdo do Plano.

A Figura 20 apresenta a taxa de execucdo do 4° Plano de Acéo, a qual foi relacionada

em seu Relatorio Intermediario de Autoavaliag&o.
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Figura 20. Status de implementacéo intermediario de compromissos do 4° Plano de Agéo

Fonte: Controladoria-Geral da Unido. (2019¢). Relatério Intermediério de Autoavaliagdo do

4° Plano de Agdo Nacional. Recuperado em 05 de outubro de 2019 em

http://governoaberto.cgu.gov.br/noticias/2019/09/relatorio-intermediario-de-autoavaliacao-do-

40-plano-de-acao-esta-em-consulta-publica/relatorio-intermediario-de-autoavaliacao_4o-

pan.pdf.

Importa mencionar que, na visao da CGU, a execucdo dos compromissos do 4° Plano

de Acdo estd atendendo as expectativas, em que 0s possiveis problemas verificados ndo

impactaram sobremaneira no desenvolvimento dos trabalhos e na busca por uma atuacédo

conjunta entre os diversos atores envolvidos (CGU, 2019e).
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4.2.2 Relacionamento entre atores na OGP

A participacdo cidadd é um dos pilares ou principios de Governo Aberto e, portanto,
deve ser considerado e amplamente implementado nas iniciativas da OGP, conforme é

mencionado reiteradamente nos documentos formais coletados e analisados.

Os documentos analisados, em conjunto com as entrevistas da pesquisa, mostraram que
a metodologia da OGP para os dois primeiros planos foi limitada em termos de participacao
social, sendo que ela ocorreu mais exclusivamente com base em escutas e coletas de percepcdes
e sugestdes na fase de concepc¢édo do Plano. No que diz respeito a execugao e ao monitoramento,

os dois primeiros planos tiveram a participacdo exclusiva de 6rgdos governamentais.

Em decorréncia disso, as entrevistas mostraram que a relacdo entre OSC e governo
(principalmente representado pela CGU) tinham uma ocorréncia maior de atritos, onde a
sociedade civil tinha descrenga e desconfianca com relacdo ao governo e suas intencgdes. O
Entrevistado 2 (CGU) comenta, inclusive, que no 2° Plano de Agéo havia mais embate, como
se ambos os atores estivessem em lados diferentes, ou seja, com objetivos diferentes em termos
de resultados a serem alcancados para o governo aberto, transparéncia, prevencao a corrupgao

e, principalmente, em relacdo a participacdo social.

O Entrevistado 2 (CGU) disse que um pressuposto implicito existente nesse primeiro
momento € de que o governo “sabe de tudo” e que iria oferecer aos cidaddos o que ele entende
que seria o0 melhor, sem a existéncia de uma validacéo prévia com esses atores. Ou seja, no 1°

e 2° planos ndo havia sido criado um espaco de dialogo com a sociedade civil.

A época do 2° Plano, foi realizada a 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e
Controle Social (12 Consocial), em que o tema central foi “A Sociedade no Acompanhamento
e Controle da Gestao Publica”, mobilizando uma série de OSC. Aliado a esse fato e,
considerando que um dos pilares da OGP ¢é a participacdo social, o Entrevistado 6 (OSC)
comentou que se criou uma expectativa no ambito da sociedade civil de que ela teria uma
participacdo muito maior e muito mais ativa para o 2° Plano de Acdo do que foi efetivamente

verificado. O trecho a seguir representa tal afirmacao:

(...) eai no segundo teve toda a questdo da Consocial, entdo tinha uma expectativa muito
alta. Existia uma expectativa muito alta também de que o modelo de gestdo adotado
nacionalmente incorporasse a sociedade civil. E eu conto isso mais que nada porque eu
acho isso um marco, muita gente deixou de acreditar na OGP depois disso. Entdo dentro
até da sociedade civil existiu uma quebra muito grande, uma dificuldade de mobilizagédo
porque as pessoas acreditaram no segundo plano, acreditaram muito que o SIGA ia
mudar, acreditaram muito numa interlocugdo favoravel que ndo teve naquele momento.

92



O Entrevistado 6 (OSC) afirmou que, nesse momento, houve uma quebra muito grande,
porque as OSC acreditaram em uma mudanca de metodologia e abordagem do 1° Plano para o
2° Plano, em termos de participacdo social, 0 que ndo ocorreu. Complementarmente, o
entrevistado comentou sobre a existéncia de OSC que decidiram se afastar da OGP ap0s esse
fato. Inclusive, o Relatdrio de Avaliacdo Independente do IRM para o 2° Plano explicitou a
necessidade de a sociedade civil ser inserida ao longo de todo o processo do Plano de Acdo, e

ndo apenas de forma pontual em sua concepcao.

A transicdo do 2° para o 3° Plano de Acdo foi um momento de bastante aprendizado para
os diversos atores envolvidos na OGP, afirmacéo feita nas entrevistas tanto pelos representantes
da CGU, quanto pelos representantes das OSC. Nesse momento, decidiu-se pela criacdo do GT
da Sociedade Civil, que atuaria conjuntamente com o GE-CIGA, tanto na criacdo do Plano,
como na execugédo e no monitoramento. A CGU reconheceu publicamente as falhas existentes

nos primeiros dois planos, conforme trecho apresentado pelo Entrevistado 6 (OSC):

E ai foi todo um trabalho em relagdo ao terceiro plano, de construgdo junto com a
sociedade civil, a gente chegou a ir até Brasilia, teve um evento, teve uma fala da CGU
reconhecendo esse erro e reconhecendo que essa comunicacdo tinha que ser melhor e
comentando que o GT, a criacdo do GT e o estabelecimento do GT ia ser enquanto a
gente ndo conseguisse usar 0 CIGA, isso porque pra algumas pessoas que Sa0 mais
novas, em termos da OGP, entende que o0 GT é a solugdo definitiva, mas, na verdade,
ele foi um acordo enquanto a gente nédo tivesse uma alteragdo no CIGA.

Até 0 momento da escrita desse trabalho, ndo se evidenciou nenhuma informacéo sobre
a alteracdo do GT da Sociedade Civil para um novo molde, inclusive sendo comentado por
outros entrevistados, tanto da CGU quanto das OSC, que o 3° GT da Sociedade Civil (ainda
ndo formado) seré responsavel pela execucdo e pelo monitoramento do 5° Plano de Acdo, ja

que a atuacdo do 2° GT da Sociedade Civil acontecera até a concepcao do 5° Plano.

Mesmo com a criacdo do GT da Sociedade Civil, o Entrevistado 3 (OSC) mencionou
que a sociedade civil tem um relativo poder de influéncia na OGP, mas que é algo muito mais
consultivo do que deliberativo como, por exemplo, a possibilidade de haver veto. Esse mesmo
entrevistado, por ter contato com o Plano de A¢do da OGP em nivel subnacional (Prefeitura de
Sdo Paulo, também signataria), mencionou que, nessa esfera, a sociedade civil possui mais

poder e influéncia.

Houve um grande esforco por parte da CGU para aproximar e estreitar o relacionamento
com a sociedade civil na 6tica da OGP, a partir do 3° Plano de Acdo. Essa aproximacéo resultou
em uma nova metodologia para o desenvolvimento dos Planos de Agdo que, conforme ja
mencionado, gerou reconhecimentos para a OGP Brasil. Os entrevistados concordam que houve

uma curva de aprendizado tanto por parte da CGU quanto por parte da sociedade civil. Quando
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questionados, diversos representantes entrevistados afirmaram que o relacionamento

institucional entre CGU e sociedade civil € exitoso e sinérgico.

O Entrevistado 2 (OSC) comenta, nesse sentido, sobre acreditar que o dialogo entre
sociedade civil e governo é relevante para alcance dos resultados desejados. Ademais, considera
que o Governo Aberto e a OGP sdo 6timos espacos para dialogo, seja com a CGU, seja com
outras organizacdes publicas envolvidas e, até mesmo, com outras OSC. O trecho a seguir,

mencionado pelo Entrevistado 2 (OSC), expde essa percepcao:

Entdo, a gente enxerga o Governo Aberto como um local privilegiado de didlogo com
outros parceiros da sociedade civil, mas também com a Administracdo Publica. Nosso
contato € muito bom com a CGU, com o Tribunal de Contas da Unido, a gente tem um
didlogo institucional muito bom, porque a gente acredita que a sociedade, ela deve
trabalhar em parceria com a Administragdo pra atingir o objetivo que é o melhor uso do
recurso publico e consequentemente a melhor prestacao de servigo publico.

Além da metodologia, o Entrevistado 4 (CGU) atribui a construcéo de uma participacao
social efetiva ao fato de se buscar a inclusdo de OSC que estdo dispostas a colaborar e executar
compromissos, e nao somente reivindicar. Ha o cuidado, por parte desse entrevistado, de
reiterar a importancia das organizacdes que reivindicam, mas que para a OGP as OSC também

devem possuir uma cultura de “colocar a mao na massa”.

A visdo restritiva do perfil de OSC que se considera ideal para atuagcdo em parceria deve
ser analisada com cuidado, pois isso pode excluir ou limitar a participacdo de outras entidades
da sociedade civil na OGP. Ou seja, uma parcela pequena de OSC estaria envolvida com a OGP

e Com 0S compromissos pactuados.

Os entrevistados da CGU explicitaram que o 6rgdo incentiva a participacdo de
organizagOes da sociedade civil que ja demonstraram resultados e expertise nas areas correlatas
a OGP e nas temaéticas de cada um dos compromissos. Por parte dos entrevistados da CGU,
entende-se que a OGP é um férum com maior perfil de cocriagdo do que de reivindicacao, o
gue ndo impede que as OSC atuantes na OGP a utilizem para reivindicar fatores que considerem
relevantes, principalmente no que diz respeito ao escopo dos compromissos pactuados.
Conforme mencionado anteriormente, a concepc¢éo prévia de um perfil de participacdo de OSC
prejudica a ampliacdo de participacdo da sociedade civil, uma critica feita no relatério de

avaliacdo do IRM.

Quando perguntado aos entrevistados sobre divergéncias ou problemas envolvendo o
relacionamento da sociedade civil com a CGU, verificou-se que a maioria respondeu que nao
verificam divergéncias relevantes que impactam diretamente 0S compromissos € marcos

propostos para o Plano de Acdo. Em geral, responderam que as divergéncias sao mais de ordem
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pratica, ou seja, de quais sdo as melhores formas de executar 0s marcos, recursos necessarios,

responsabilidades e datas de entregas.

Das entrevistas realizadas com representantes das OSC, apenas um mencionou que, em
sua relagdo, tem tido embates: “Por outro lado, a gente tem muita divergéncia e tem tido muita
divergéncia com a CGU Orgao quanto a algumas decisdes ou alguns apoios que eles tém dado

pra pautas especificas que batem na agenda de Governo Aberto” (Entrevistado 4 - OSC).

Ou seja, nesse sentido, o Entrevistado 4 (OSC) nao concorda com decisdes especificas,
como o veto da Presidéncia do Art. 23, Inciso Il, da Lei 13.709 de 2018, que versa sobre a
protecdo da identidade do requerente de informacdes. Foi citado por esse mesmo entrevistado
gue a pauta teve origem nos trabalhos desenvolvidos no contexto da OGP e que foi vetado no
momento de possuir forca de lei, 0 que, na visdo desse entrevistado (e de outros que comentaram

esse fato), se configura como um retrocesso.

No que diz respeito ao relacionamento da sociedade civil com outros 6rgdos de governo
participantes da OGP, inclusive como executores de compromissos, ndo ha uma unanimidade
com relacdo ao seu engajamento e participacdo no processo. Na visdo dos entrevistados das
OSC, alguns 6rgdos publicos possuem um melhor nivel de resposta do que outros. O
Entrevistado 1 (OSC), no trecho que fala sobre esse aspecto, diz que alguns Ministérios ndo
respondem como deveriam, evidenciando sua baixa participacao, o que gera esforcos da CGU

no sentido de entrar em contato, formalmente, para solicitar respostas.

O Entrevistado 1 (OSC) também comentou que, apesar da metodologia bem delimitada,
que estipula claramente quais sdo as sistematicas de participacdo, “existem fatores externos,
que na verdade sdo internos ao governo, que tém dificultado” (Entrevistado 1 — OSC) a

execucdo dos compromissos pactuados.

Nesse sentido, identificou-se nas entrevistas com alguns representantes das OSC a
compreensdo de que é importante haver maior contato e sinergia entre a prépria sociedade civil
participante da OGP, para alinhar pautas, demandas e questdes a serem levadas a CGU e aos

Orgdos governamentais.

No que tange a participacdo da sociedade civil, entrevistados da CGU entendem que
existem OSC que sdo mais atuantes no Plano de Acdo, enquanto outras ndo apresentam o
mesmo engajamento. Entre as causas elencadas nas entrevistas com a sociedade civil estdo:
contingenciamento de recursos ocorrido nos ultimos anos, que dificultou o contato presencial
entre os atores envolvidos; outras atividades que as OSC devem realizar, que concorrem

internamente com as pautas e marcos da OGP; expectativa alta com relacdo a determinados
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compromissos que, quando néo correspondidas, fazem com que a OSC se afaste ou até mesmo
se desligue da execugdo do compromisso; descontinuidades e atritos politicos, que podem minar

0 interesse de algumas OSC em continuar participando da OGP.

Outra questédo que gerou desconfianca por parte da sociedade civil, foi a extingdo dos
Conselhos, a partir do Decreto n° 9.759 de 2019. Os entrevistados, inclusive, a partir desse
decreto, mencionaram a existéncia de questionamentos e receio, a época, de 0 GT da Sociedade

Civil ser desfeito, 0 que ndo ocorreu.

Um entrevistado da sociedade civil mencionou, no que diz respeito ao engajamento e a
participacdo, que teve a percepcdo de que 0 1° GT da Sociedade Civil era mais engajado do que
0 2° GT. As mesmas causas para a diferenca de engajamento de OSC também podem ser
aplicadas nesse caso do GT (nem todas as OSC envolvidas na OGP fazem parte do GT da
Sociedade Civil). O Entrevistado 1 (CGU) fez uma afirmacao que pode ser uma das causas ao
menor engajamento do 2° GT: “Ah, em relacdo ao GT, a minha percepcao € que o GT passado

se sentia mais escutado do que esse”.

Convém mencionar o que foi colocado pelo Relatério do Mecanismo Independente de
Avaliacdo (IRM) do 3° Plano de Acéo sobre o aumento da diversidade de atores envolvidos,
sejam eles subnacionais, do setor privado, ou mesmo outras OSC federais que ainda néo
participaram da OGP. O documento menciona gque existe uma concentracdo de organizagdes

que participam da Iniciativa, ja comumente envolvidas em temaéticas de governo aberto.

4.2.3 Mecanismos formais e informais de controle social na OGP

Em termos de mecanismos formais de controle social na OGP, todos o0s entrevistados
afirmaram que a sistematica de reunies de acompanhamento e monitoramento dos
compromissos e do Plano de Acdo, como um todo, é executada. A cada dois meses a CGU
recebe os relatorios de status de execucdo dos compromissos, possibilitando um
acompanhamento préximo tanto da CGU, quanto do GT da Sociedade Civil, dos avangos
existentes, assim como possibilita um contato préximo com cada um dos coordenadores de

COMpPromissos.

Os relatdrios de execucdo dos compromissos se pautam nos marcos e prazos definidos
na etapa de concepg¢éo do Plano de Acdo. Ademais, para que haja 0 monitoramento continuo,
conforme mencionado pelo Entrevistado 3 (OSC), cada compromisso é acompanhado de
maneira proxima por uma entidade do GT da Sociedade Civil e/ou do GE-CIGA.
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A cada seis meses, por sua vez, sdo realizadas as reunides gerais de coordenadores de
compromissos, na sede da CGU, mas com transmissdo em tempo real e possibilidade de
interacdo com o publico participante. Essa transmisséo € veiculada, posteriormente, no site da
CGU. A percepgdo do Entrevistado 2 da CGU ¢é de que a dissemina¢do dessas reunides tem
aumentado e ganhado maior alcance. Segundo ele, um indicativo da maior exposicdo da OGP
é 0 aumento do numero de votos para priorizacdo dos temas do 4° Plano de Acdo, conforme

trecho a seguir:

Agora, ja de um tempo pra cd, acho que como também o trabalho foi ganhando corpo,
o0 tema Governo Aberto ta mais disseminado um pouco,... a gente tem representantes no
GT, por exemplo, que sdo do segmento académico, entdo a gente percebe que ta tendo
uma alcance maior para outros publicos. Tanto é que, por exemplo, um reflexo disso foi
0 nimero de votacdo nos temas priorizados pela sociedade civil no 4° plano. A gente
teve 2.002 votos, se ndo me engano. Foi um aumento.

O Entrevistado 2 (CGU) mencionou que sdo realizadas reunides semestrais de
monitoramento de cada compromisso especifico, envolvendo todo o grupo de organizagdes
envolvidas, e ndo somente o coordenador. Nessas reunides sdo tratados assuntos como avancos,

dificuldades, nivel de engajamento dos participantes etc.

Ainda segundo o Entrevistado 2 (CGU), a sociedade civil utiliza o espaco das reunides
para reivindicar e alertar quando algo ndo esta acontecendo a contento, a exemplo do caso de
um coordenador que ndo estd cumprindo a rotina de realizar periodicamente reunides de
execucdo. Em casos como esse, segundo o entrevistado, a CGU tem o papel de mediar situagoes

e corrigir rumos.

Idealmente, como previsto na metodologia da OGP do Brasil, as organizacfes
participantes do GT da Sociedade Civil podem acompanhar todos 0s compromissos em
execucdo no Plano de Acgéo, entretanto, o Entrevistado 3 (OSC) afirmou que foi feita uma

divisdo das organiza¢des que acompanhariam de maneira proxima cada compromisso.

Formalmente, a gente pode participar do monitoramento de todos 0s compromissos,
mas na pratica a gente dividiu entre as organizacfes da sociedade civil quem estaria
responsavel por um ou mais compromissos. Existe um grupo de WhatsApp que a gente
pode trocar informagdes, tanto CGU quanto sé entre nos, sociedade civil, e existem
reunides periodicas de cada compromisso, a gente é convidado pra todos, mas na pratica
a gente participa s6 daqueles que a gente vai acompanhar mais de perto, € nessas
reunides os 6rgdos e a CGU apresentam o0 avan¢o do compromisso, né.

Uma das possiveis justificativas é a falta de recursos (seja tempo, pessoas, orgamento
etc.) para atuar tdo amplamente, ja que alguns entrevistados das OSC mencionaram possuir
outras pautas de suas organizagdes para atuar, 0 que ndo possibilitaria a dedicacdo exclusiva a
OGP. Muitos mencionaram a inviabilidade de ir a Brasilia para participar presencialmente de

reunides apds o contingenciamento de recursos imposto pelo governo.
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Segundo a metodologia presente no documento do 4° Plano de Acéo (CGU, 2018a), é
papel do GT da Sociedade Civil acompanhar os compromissos e atuar com qualidade nesse
monitoramento. Entretanto, foi dito por um entrevistado da sociedade civil que ele ndo sabe
muito bem como esta o status de implementacdo dos compromissos, quais sdo as barreiras
existentes, se o relacionamento entre os atores acontece de maneira qualificada, entre outros

aspectos, conforme o trecho abaixo.

Olha, pra ser sincero, eu acabo ndo tendo muita visibilidade de qual é o engajamento
dos atores nos outros compromissos, porque como eu monitoro basicamente 0o meu
compromisso, eu ndo sei se eles participam das reunides, se ficam nas reunides, se
comentam, se cobram, se questionam, ou se as vezes nem vao na reunido. Entdo assim,
a gente sabe algumas coisas pelo grupo de WhatsApp, como remarcagao de reunido ou
algum questionamento, mas € pouca coisa, Ndo € um grupo muito movimentado. Entdo
eu ndo sei dizer, essa metodologia tira um pouco da visibilidade de como ta o
engajamento.

Tal afirmacao demonstra o lado negativo dessa l6gica de atuacdo, em que membros do

GT podem ndo ter uma visao holistica da implementacdo do Plano de Acéo.

Todos os entrevistados citaram como mecanismo informal de controle social e, também,
de interacdo, um grupo formado no aplicativo WhatsApp, em que informac0es e solicitacoes
sdo feitas de maneira mais tempestiva e emergencial. O grupo no aplicativo também é utilizado
para divulgacdo de noticias e eventos relacionados as tematicas de governo aberto,
transparéncia, participacdo social e prevencdo a corrupcdo, segundo informaram todos os
entrevistados da CGU e OSC, quando questionados pelos mecanismos informais de controle

social.

Alguns entrevistados que representam a CGU mencionaram que 0 grupo é bastante
dindmico e participativo, enquanto um entrevistado representante de OSC comentou sobre sua
percepcao de que o grupo “ndo € muito movimentado”. Levando em consideragdo a percep¢ao
de alguns entrevistados sobre a diferenca de engajamento entre cada um dos GT da Sociedade
Civil, subentende-se que o 1° GT foi mais participativo também em mecanismos informais

(grupo em aplicativo) do que os membros do 2° GT.

Os representantes das OSC também se utilizam de ferramentas como e-mail e ligagfes
para realizar a comunicacdo e exercer o controle social no contexto da OGP. Como ultimo
mecanismo informal para exercer o controle social, foi citado pelo Entrevistado 6 (OSC) o
Encontro Nacional de Governo Aberto, evento que teve sua 4% edicdo em 2019 e ndo €
formalmente vinculado a OGP no 4° Plano de Acdo, apesar de sua 12 edicdo ter sido realizada
como um compromisso do 1° Plano de A¢do, vinculado ao Eixo de “Aumento da Integridade
Publica”. Conforme mencionado pelo Entrevistado 6 (OSC), o ambiente do Encontro é

fundamental para troca de informacdes entre a sociedade civil, alinhamentos, defini¢éo de
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expectativas, entre outros aspectos necessarios ao aprimoramento do controle social, ndo

somente em termos de OGP, mas das iniciativas de governo aberto de maneira geral.

O Entrevistado 1 (CGU) citou a importancia da sinergia entre as OSC participantes da
OGP para que o controle social acontega de maneira mais efetiva, pois representa um conjunto
de organizagdes que fazem requisicdes e demandas sinergicamente, o que gera uma forca de
pressdo maior do que se fosse apenas uma pessoa ou organizacdo, isolada, demandando
mobilizacdo e atuacdo da Administracdo Publica. No contexto da OGP, o Entrevistado 6 (OSC)
reiterou a importancia da CGU como mediadora das demandas da sociedade civil junto as

institui¢Oes publicas e vice-versa.

4.2.4 Ac0es de transparéncia e os Planos de A¢éo

Assim como outros aspectos abordados na presente pesquisa, as acdes de transparéncia
foram se fortalecendo ao longo dos anos e da execucédo de cada plano. O Entrevistado 1 (CGU)
mencionou que, no inicio da OGP no Brasil, a solicitacdo de informacdes sobre os status dos
compromissos acontecia duas vezes por ano, o que prejudicava a transparéncia e a propria

execucdo dos marcos, que eram relegados a segundo plano.

Apds a mudanca da metodologia, a partir do 3° Plano de Acdo, 0 monitoramento, as
reunides e os relatorios de reporte comecaram a ser realizados com uma frequéncia maior, sendo
que todo o material produzido é disponibilizado no site da CGU, em &rea especifica sobre a
OGP (mencionado pelo Entrevistado 2 da CGU). O Entrevistado 1 (CGU) citou a importancia
de se tornar publicas as informacGes que ndo sejam somente vinculadas a questdes
orcamentarias ou de gastos, mas também sobre aspectos de execuc¢do e entregas realizadas. Ou
seja, uma publicidade mais qualificada e completa da atuagdo governamental.

Como mencionado anteriormente, com vistas a garantia da transparéncia na OGP, a
CGU inclui no site as atas (memorias) de reunibes, relatorios de status de execucdo dos
compromissos, informacdes e documentos relacionados aos compromissos, além da

transmissdo em tempo real das reunides e sua posterior disponibilizagéo online.

A publicidade dos documentos relacionados aos Planos de Acdo é considerada
importante tanto para os participantes envolvidos, quanto para a sociedade em geral. Quando
um representante da sociedade civil ndo pode comparecer a alguma reunido, ou deseja verificar
0 status dos compromissos, ele pode recorrer a memoria disponibilizada no site para
compreender as decisfes e os encaminhamentos feitos. Da mesma forma, cidaddos em geral

99



podem verificar o andamento dos Planos de Acéo, pois os documentos disponibilizados aos

envolvidos na OGP séo exatamente 0s mesmos para 0s cidaddos em geral.

Alguns entrevistados representantes das OSC mencionaram a diferenca entre
transparéncia e publicidade da informacdo. Consideram que a OGP possui uma publicizagéo
relevante das informagdes e resultados produzidos, entretanto tal publiciza¢do ndo se converte
necessariamente em transparéncia, conforme trecho a seguir extraido da fala do Entrevistado 3
(OSC):

Transparéncia é que de fato as pessoas vao acessar e vao entender aquela informacao.
Entdo o que eu acho que a CGU faz é dar publicidade, ndo tenho criticas a fazer. Mas o
nimero de pessoas que sabe, se informa e acessa essa informacao e entende é muito
pequeno. SO nos praticamente que acompanhamos e trabalhamos com isso. Entéo, a
transparéncia é muito limitada, no sentido de que poucas pessoas vdo acompanhar isso.
Mesmo a imprensa ndo vai cobrir, nem nada. Entdo, ndo adianta dar publicidade se a
informacgdo ndo vai circular, se as pessoas ndo vao acessar ela. Nesse sentido, ndo é
exatamente transparente. Mas, assim, se vocé quiser cobrar do governo, € positivo, mas
a transparéncia nesse sentido que eu estou falando de ser algo acima da publicidade,
acontece de forma limitada.

Portanto, na viséo desse entrevistado e de outros, poucas pessoas da sociedade em geral
e imprensa consomem os dados e informacdes disponibilizados no site da CGU no que diz
respeito a OGP. E, para que haja transparéncia, as informacgdes devem ser consumidas e

utilizadas, caso contrario, trata-se apenas da disponibilizacdo de documentos.

Mesmo com essa consideracdo, o Entrevistado 7 (OSC) mencionou sua percepgéo
positiva em termos de préaticas de publicidade e transparéncia no ambito da OGP, inclusive
afirmando que essa sistematica deveria ser replicada para outras pastas governamentais. Ainda,
comenta que em outras parcerias que ele desenvolveu com o governo, essa dindmica ndo existia,
0 que pode ser prejudicial para a parceria, para a politica publica como um todo e para a

existéncia de um controle social qualificado.

4.2.5 Continuidade e/ou descontinuidade de acdes e atores

A continuidade e/ou descontinuidade de acgOes e atores se configurou como uma
perspectiva bastante comentada pelos entrevistados, principalmente aqueles que representam a

sociedade civil.

Inicialmente, os entrevistados citaram sobre a continuidade das agdes envolvendo o0s
compromissos de cada plano de acdo. Foi dito que a continuidade das acGes, para além dos

limites da OGP, acontecia de acordo com 0 engajamento dos atores participantes em cada
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compromisso especifico. Em geral, consideram que quando o compromisso era implementado
a partir de uma boa interacdo entre as instituicGes envolvidas, havia maior probabilidade de
desdobramentos ocorrerem, mesmo que informalmente. Caso contrario, quando as instituicoes
e seus respectivos representantes ndo tinham uma boa relagdo entre si, ou quando o
compromisso ndo tinha sua execucdo realizada de maneira completa, a probabilidade de

continuidade dessas relacdes era muito menor ou inexistente.

O Entrevistado 4 (CGU) mencionou que nao existe na metodologia da OGP concebida
uma proposta ou processo estruturado para que haja continuidade de atuacdo dos atores nas
teméticas dos compromissos. Segundo ele, a continuidade pode acontecer quando hd uma
melhor interacdo entre atores ou quando a propria entrega do compromisso, como no caso de

um sistema informatizado ou portal, pressupde ou favorece a continuidade das relacdes.

Vale reiterar alguns casos comentados por entrevistados das OSC que mencionaram que
possuem contato continuo com a CGU, assim como com outros 6rgdos de governo, devido as
outras pautam existentes, que ndo somente a OGP. Algumas das OSC que mencionaram esse
aspecto trabalham com transparéncia or¢camentaria ou mesmo prevencdo a corrupcao. O

Entrevistado 4 (OSC) mencionou:

A gente tem essa relagdo muito boa com a CGU. Eu tenho interagdes com outros Orgéos
de Governo? Tenho! N&o necessariamente por conta da OGP, mas por conta das frentes
de trabalho que a gente tem. E acho que determinadas areas, elas sao bem positivas em
seguir tendo (...) fazendo trabalhos ou atuando com relacéo a alguns temas.

No que diz respeito especificamente a OGP, muitas vezes a continuidade de uma OSC,
inclusive, ndo é necessariamente desejada, pois se entende a importancia de haver a rotatividade
das OSC e outras entidades participantes. Essa expansao e participacdo de outras organizacoes
da sociedade civil foi comentada em Relatério Independente de Avaliacdo do IRM (Steibel,
2018), assim como por alguns entrevistados, tanto das OSC quanto da CGU. Uma constatacéo
dessa continuidade ndo necessariamente desejada foi mencionada pelo Entrevistado 4 (CGU),
guando afirmou gque as OSC procuraram a CGU para propor, do 32 para 0 4° Plano de Acdo, um

novo compromisso que daria continuidade ao trabalho iniciado, o que ndo foi acatado.

Eu tive varios compromissos do terceiro plano que o grupo veio nos procurar, porque
queria colocar um compromisso que era consequéncia daquilo para o 4° plano. Sé que
a gente ainda t& numa fase de sensibilizacdo e conscientizagéo das pessoas, dos atores
envolvidos, de que é possivel trabalhar governo e a sociedade juntos. E doeu demais no
nosso coragao, porque para Varios a gente teve que falar: ““cara, vocés ndo precisam do
compromisso da OGP”. N&o precisa estar na OGP, basta vocés se juntarem e fazerem.

A visdo da CGU, nesse caso, é que as OSC ndo precisam de um compromisso da OGP

para que o trabalho tenha continuidade. Entretanto, esse ator mencionou que as OSC,
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internamente, tém maior probabilidade de obter orcamento para um determinado tema caso

esteja vinculado formalmente a um compromisso da OGP.

Outro aspecto mencionado nas entrevistas que eventualmente pode gerar
descontinuidades ou mesmo reducédo da participacdo social é o contingenciamento de recursos
imposto pelo Poder Executivo. Nesse sentido, o distanciamento fisico (j que ndo hd orcamento
para diarias e passagens com vistas ao comparecimento presencial em reunides), de acordo com
alguns entrevistados, prejudicou o entrosamento entre atores, gerando, inclusive, a percepcao

de pouco engajamento do GT da Sociedade Civil.

N&o sé o baixo orcamento prejudica 0s encontros principais, mas também prejudica a
execucdo de compromissos que necessitam de maior aporte financeiro para que sejam
realizados. Os entrevistados consideraram o fator politico (trocas de governos) como um dos
principais riscos para a OGP e para a participacdo da sociedade civil. Segundo eles, as
mudangas de governo em 2016 e 2019 produziram impactos negativos em termos de atraso e
inseguranca com relacdo a continuidade da OGP e/ou do GT da Sociedade Civil. Com relagédo
a continuidade do GT da Sociedade Civil, isso se deu apds o Decreto n° 9.759, de 11 de abril
de 2019 (Brasil, 2019b), que extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitacOes para
colegiados.

Um trecho verbalizado pelo Entrevistado 2 (OSC) explicita o impacto de mudancas
politicas, bem como os esforcos que sdo necessarios para viabilizar a continuidade dos

compromissos e marcos, conforme planejado.

A gente ja sente o atraso de algumas entregas, com relacdo a algumas metas. E, em
alguns casos, pela propria reestruturacdo, né, do Executivo. Entdo, o que antes existia
deixou de existir. Enfim, ai tem que reformular nesse novo momento. Mas como houve
uma troca bastante expressiva no Executivo, a gente esta tendo que abrir didlogo com
muitos novos interlocutores. E ai a relacdo de confianca, ela ¢ fundamental entre o
Estado lato sensu e a sociedade. Tanto deles conosco, assim como nds com eles. E essa
relacdo de confianca ela recomeca. Entdo é como se fosse um pouco (...) zera o
cronémetro, entdo vamos recomecar. E, nesse sentido, consequentemente, gera impacto
em todas as entregas.

Assim sendo, h4 um esforgo para que se construa novamente uma relacdo de confianca
entre representantes governamentais e sociedade civil, o que ndo necessariamente se configura
como uma tarefa trivial. O Entrevistado 1 (OSC), inclusive, menciona que a OGP “¢ uma

agenda que estava esfriando e que nesse momento nao queriamos colocar nossa energia nisso”.

Como mencionado pelo Entrevistado 4 (CGU), em 2019 houve um impacto
consideravel na participacdo da sociedade civil no novo contexto politico. Ele mencionou que
algumas OSC ndo se sentiram confortaveis em atuar em conjunto com o novo governo, sendo

uma das causas o0 medo de relacionar a imagem da sociedade civil com a imagem do governo

102



em questdo. Ou, ainda, 0 ndo interesse de algumas OSC em trabalhar com determinado
Ministério ou institui¢do publica.

A preocupacdo da CGU, segundo este entrevistado, foi de demonstrar que,
independentemente do governo ou do partido que estivesse no poder, 0 COmpromisso e 0s
resultados pactuados continuavam 0s mesmos e o fator mais relevante era continuar acreditando

nos principios, entregas e resultados da OGP e do 4° Plano de Acéo (plano em vigéncia no

periodo mencionado).

O Entrevistado 1 (CGU) afirmou que sentiu as OSC mais desconfiadas na execucdo do
4° Plano de Acdo. Uma das causas pode ser justamente a necessidade de reestabelecimento da
confianca entre os atores ou mesmo a pouca disposi¢cdo para trabalhar em parceria com um
governo em que exista discordancias ideoldgicas e/ou politicas. Ele mencionou que a
metodologia estruturada da OGP, assim como sua expressividade no cenario internacional,
favorece sua continuidade mesmo em periodos de mudangas: “Eu acho que momentos de
transicdo sao sempre dificeis. Até aqui em Sao Paulo a gente também viveu isso, mas eu acho

que o fato de ser uma plataforma internacional, o fato de ela ser tdo estruturada, ajuda muito”.

O Entrevistado 4 (OSC) afirmou que a OGP tem atuac&o e respaldo fortes da equipe de
servidores que trabalha diretamente com ela na CGU, mas que ndo necessariamente essa
percepcao esta consolidada em toda a instituicdo. Ele menciona a sua preocupacao de que, caso
haja uma mudanca da equipe atualmente envolvida, a agenda da OGP perca forca. Ou seja, a
principal preocupacdo desse entrevistado € que, caso a OGP e seus principios ndo se tornem
uma agenda de governo, com comprometimento das diversas instancias e organizacfes

publicas, havera constantemente um alto risco de descontinuidade.

Por fim, o Entrevistado 6 (OSC) trouxe a tona informaces relevantes para o contexto
dessa pesquisa e 0 estudo da prevencdo e combate a corrupcdo na OGP. Conforme ja
mencionado nessa se¢do de resultados, houve uma quebra de expectativas da sociedade civil a
época da concepcdo do 2° Plano de Acdo, em que se imaginava que, a partir daguele momento,
a participacao social seria maior ao longo do Plano, além de incluir propostas originadas na 12

Consocial, um dos compromissos implementados do 1° Plano de Acdo.

Naquele momento, havia OSC que atuavam prioritariamente na logica de prevencéo e
combate & corrupgdo, tanto que muitas das propostas priorizadas na 12 Consocial diziam
respeito aos aspectos relacionados ao financiamento publico de campanhas politicas, prevencdo
a corrupcdo, combate a corrupcdo, dentre outros temas afetos a essa tematica. O nao

atendimento das expectativas fez com que muitas das OSC que tratavam da tematica vinculada
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a corrupcdo se afastassem da OGP, levando a percepcdo do Entrevistado 6 (OSC) de que a
prevencdo e combate a corrupg¢éo foi um dos temas mais prejudicados na OGP em decorréncia

desse conflito.

Faz-se relevante a inclusdo do trecho em que o Entrevistado 6 (OSC) comenta sobre

essa situagéo:

Em relacdo a esse tema especifico de conflito da Consocial, no come¢o mesmo da OGP
no Brasil, o primeiro e segundo planos eram muito visados em transparéncia e combate
a corrupcdo e as organizagOes que estavam envolvidas eram as que mais trabalhavam
com esses dois temas. Eu acho que esse pessoal que deixou de acreditar na OGP é
justamente o pessoal que trabalhava diretamente com o combate a corrupcdo. As
organizagdes de base que trabalhavam com esse tema. Entdo, acho que esse publico
especificamente foi atingido por uma descrenca muito grande com relacdo a OGP, em
relacdo ao segundo plano. Pelo menos, a maioria das criticas que a gente escutou, como
organizacdo que continua na OGP, vem desse campo. Eu acho que tem essa quebra
muito grande no segundo plano de pessoas que trabalham com esse tema muito forte,
gue sdo vozes dentro da sociedade civil influentes. Fazem quase uma campanha contra
a OGP, por conta do que aconteceu no segundo plano. N&o tiro a razdo, realmente foi
algo desagradavel e tinha uma expectativa muito grande da Consocial. Foi um recado
dado equivocadamente em gque 0s compromissos da Consocial estavam atrelados a OGP
necessariamente, e ndo estava, né, ou ndo foram incorporados dessa maneira, entdo eu
acho que isso gerou muita expectativa e ndo foi bem conduzido, ndo foi esclarecido.

Um ponto que ficou evidente no depoimento deste entrevistado foi a mencao as
organizagdes que se afastaram da OGP, com criticas que ser agravam por serem “vozes dentro
da sociedade civil influentes”. Como os temas da OGP priorizados pela sociedade civil para os
Planos de Acdo, em consulta publica, geralmente estdo vinculados aos temas trabalhados pelas
OSC e outras entidades mais envolvidas na concepc¢do, pode-se depreender que essa é uma
possivel justificativa para ndo haver compromissos, por exemplo, no 4° Plano de Acdo, que

estejam diretamente vinculados & prevencao a corrupgao.

Formalmente, a 12 Consocial estava vinculada a OGP por ser um compromisso atrelado
ao 1° Plano de Acdo. Tomando como base o Relatério Executivo Final da 1* Consocial, é

possivel constatar varias tematicas vinculadas a prevencdo e ao combate a corrupgao.

O Relatdrio Executivo Final da 1° Consocial explicita como o trabalho foi desenvolvido
e quais foram os resultados gerados. No que tange ao objetivo do presente trabalho, convém
mencionar que foram produzidas 80 propostas, divididas em trés blocos. As 10 primeiras
propostas priorizadas compuseram o Bloco 1 e foram apresentadas no Relatorio Final da 12
Consocial (CGU, 2012).

Entre as propostas priorizadas e afetas ao presente trabalho, pode-se destacar:

financiamento puablico de campanhas politicas; maior rigor no combate a corrupgédo; e
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prevencdo a corrupcdo. Dentro de cada uma dessas propostas, existe uma série de agdes

produzidas a partir das Conferéncias realizadas na 1* Consocial (CGU, 2012b).

E possivel verificar alinhamento entre algumas das propostas produzidas pela 12
Consocial (2012) com as sugestdes do Mecanismo Independente de Avaliacdo (IRM) para o 4°
Plano de Acdo (Steibel, 2018), como a questdo do financiamento de partidos politicos e o
combate a corrupc¢do. Conforme citado no Relatério do IRM para o 4° Plano de Acéo, esses sdo
temas importantes da agenda puablica, confirmado anos antes nos resultados da 12 Consocial,
mas que ndo foram explicitamente expressos nos ultimos Planos de Acdo da OGP
(principalmente o 3° e 4° Planos, conforme analise da documentagdo demonstra).

4.2.6 Vinculacdo dos compromissos a tematica de prevencdo e combate a
corrupcao

Segundo os entrevistados, os temas priorizados para cada Plano de Acdo sdo aqueles
considerados criticos para cada momento histérico, de acordo com o0s acontecimentos e

questdes de maior publicidade e urgéncia.

Outro direcionador importante dos temas abordados pelos compromissos originados da
sociedade civil, segundo dados coletados, € a caracteristica das organizac@es participantes do
GT. Foi dito em uma entrevista que, como 0 1° GT da Sociedade Civil tinha organizacfes
envolvidas com o tema de meio ambiente, 0 4° Plano de Acéo foi construido com a mesma
I6gica, no tocante aos temas reservados a sociedade civil. Essa logica existe porque é comum
as OSC fazerem sugestdes prévias de temas as consultas publicas realizadas para conceber o0s

Planos de Acéo.

Em geral, os atores consideram que 0s compromissos que tratam da transparéncia e do
controle social, nas diversas tematicas, sdo meios fundamentais para que possa haver a
prevencdo e o combate & corrupcao. E possivel verificar, efetivamente, que a transparéncia é
uma das tematicas de expressiva ocorréncia nos compromissos, vinculada a diversas frentes de

atuacdo, seja meio ambiente, sistema prisional, saude, educacéo, entre outros.

Ou seja, com base na percepcdo dos entrevistados, quando se fala de temas como
transparéncia, controle social, participacdo social, prestacdo de contas e dados abertos, fala-se
em prevencao a corrupcdo por consequéncia. Os entrevistados afirmam que quando ha uma
cultura de dados abertos, o custo da corrupcao se torna maior, ja que um agente publico “pensara

duas vezes” antes de praticar um ato que possa ser questionado posteriormente.
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O Entrevistado 1 (CGU) menciona que se ndo existe uma estrutura de dados abertos e
transparéncia, como a existéncia da LAI, do Portal da Transparéncia, e-Sic (Sistema Eletrénico
do Servico de Informacao ao Cidad&o), entre outros, € mais dificil exercer o controle social que

levara a prevencéo e ao combate a corrupgao.

Outro entrevistado da CGU considera que os principios da OGP estdo vinculados a
prevencdo e ao combate a corrup¢édo, portanto a OGP colabora para essa tematica de maneira

geral:

(...) muitos dos compromissos passam, acabam permeando, tangenciando a questdo, um
dos pilares que é a transparéncia, a maioria acaba passando por isso. Eu vejo que o
grande ganho disso para o incremento da prevencdo é que transparéncia é meio que
irreversivel, ela é meio que irreversivel (Entrevistado 4, CGU).

Palavras como “permear” e “tangenciar” sdo importantes nesse contexto, pois explicita
que a prevengdo ¢ o combate a corrupgao, atualmente, como consequéncia da “boa” execugao
dos compromissos da OGP. O atual entendimento dos entrevistados € de que a OGP é uma das
iniciativas existentes que busca proporcionar as bases e 0s pressupostos para que o controle

social e a prevencdo a corrupcao acontecam.

O Entrevistado 6 (OSC) também acredita que os temas e compromissos da OGP estdo

intimamente ligados a prevencéo a corrup¢do, conforme trecho a seguir:

(...) eu acho gque tem um vinculo muito forte, eu acho que uma forma fundamental de
vocé combater a corrupgdo € através de participacdo social é através de transparéncia, €
através de governo aberto. Em outros paises, isso funciona muito bem, eu acho que tem
um potencial dentro do cenario nacional, tem um interesse muito grande de visibilidade
dessa pauta no pais, da importancia do tema.

Ao mesmo tempo, o Entrevistado 6 (OSC) acredita que a pauta direta (grifo do autor)
relacionada a corrupcdo pode ganhar mais peso futuramente na OGP, mas ndo tem certeza de
como seria tal configuracdo, tendo em vista o distanciamento atual que a sociedade civil atuante

com corrupcao possui da Iniciativa.

Ele também afirmou que tinha a crenca de que o tema de corrupcdo teria mais
visibilidade no 4° Plano de A¢ao, mas isso ndo aconteceu, “possivelmente pelo fato de as OSC
envolvidas com a tematica ndo estarem sendo eficientes para trazer outras organizagdes da
sociedade civil para a OGP”, o que poderia trazer mais peso para a tematica de prevengao a

corrupcéo e faria o tema circular novamente no contexto da Iniciativa.

Nos dois primeiros Planos de Acdo, tematicas de transparéncia vinculadas a corrupgéo
sdo verificadas em Eixos como Integridade Publica e Aumento da Responsabilidade

Corporativa. No que diz respeito a esse Ultimo eixo, existe um tema de Prevencgdo a Corrupcao,
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envolvendo a implementacdo do Cadastro Empresa Prd-Etica, que teve um compromisso de

continuidade no 2° Plano.

O Relatério Independente de Avaliacdo do IRM para o 3° Plano de Acdo recomendou,
como melhorias para 0 4° Plano de Acdo, abordar temas de relevancia publica, como o
financiamento de partidos politicos e combate a corrupcdo, o que ndo foi verificado
efetivamente no 4° Plano. Ou seja, ndo foi colocado como tema estruturante, nem foi priorizado

pelo governo ou pela sociedade civil.

Em decorréncia, verifica-se uma lacuna de temas relacionados diretamente a prevencao

e combate a corrupcéo nos temas priorizados para a OGP no 3° e 4° Plano de Agéo.

Como forma de consolidar os dados e informacdes apresentados na secdo 4.2, 0 mapa
mental a seguir explicita os principais aspectos relacionados aos parametros de prevencdo e de

combate a corrup¢do na OGP.
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Caracteristicas das O5C envolvidas

Transparéncia e controle sacial
Como meios necessarios

Expectativa do tema corrupgdo com
maior peso no 4° Plano (Entrevistado
6-050)

Engajamento dos atores e
necessidade de participacdo de
mais atores

Mudangas politicas (agenda
da CGU)

Diferenca entre transparéncia e publicidade

Percepcéo positiva das praticas adotadas

Sistemdrica de reunifes e
publicidade

Percepcdo de queda do engajamento
do GT

Aumento de Compromissos até o 27
Plano e posterior reducédo

Qualidade dos compromissos: poucos
estrelados ou potencialmente
transformadores

Poucos vinculados diretamente &
corrupgio

2. Parametros

Expectativa da sociedade
civil

] -3 I
1% e 2° Planos limitados f Aprendizado para o

l relacionamento

CGU e OS5C: didlogo tranquilo, exitoso e
sinérgico

Desconfianca apos Decreto
n® 9.759 de 2019 sobre extingdo
de conselhos

Figura 21. Consolidacé@o dos dados e informagcdes referentes aos parametros de prevencgéo e de combate a corrupgdo na OGP

Fonte: elaboracdo prépria do autor.
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4.3 Efeitos da OGP na administracdo publica

No que diz respeito aos efeitos da OGP na Administracdo Publica, buscou-se a coleta
de dados com os entrevistados no que diz respeito aos resultados serem pontuais ou de maior
amplitude, além de avaliar os efeitos e a importancia para tematicas correlatas a prevencao e

combate & corrupcao.

A maioria dos entrevistados das OSC acredita que os resultados que a OGP alcanca
ainda s@o pontuais e ndo alcancam todo o potencial que a iniciativa proporciona. O Entrevistado
3 (OSC) acredita que a OGP ainda é uma agenda que conta com 0 comprometimento maior da
CGU, sendo que ele ndo vé o governo como um todo igualmente comprometido quando se trata
da pauta de governo aberto e assuntos correlatos. Portanto, em sua visdo, existem compromissos
pontuais que sdo cumpridos, outros sao implementados parcialmente, e em outras frentes
governamentais as praticas continuam as mesmas. Para esse entrevistado, 0 que se tem séo
avancos “pontuais, esporadicos e pequenos”, que ndo gera uma transformag¢do maior no

governo, na sociedade civil e imprensa como deveria.

Ele ainda comenta que esses pequenos avangos, na sua percepcao, sao melhores do que
se ndo houvesse avanco nenhum, mas frisa que o realizado estad “abaixo do potencial e da
ambicdo que se tem de um governo aberto que viabilize transparéncia, controle social e

prevencado a corrupcdo” (Entrevistado 3 — OSC).

Ainda com relacdo as informacdes fornecidas pelo Entrevistado 3 (OSC), ele afirma que
as parcerias com 6rgdos governamentais sdo feitas a partir da analise dos locais em que se terd
mais abertura para se trabalhar os assuntos relacionados a OGP. Dessa forma, torna-se um
trabalho de convencimento e negociagdo com outros atores, justamente por ndo ser
necessariamente uma agenda do governo de forma geral. O entrevistado ainda afirma que os
compromissos da OGP deveriam ser tratados de maneira mais radical e ampla, de forma a

alcancar um maior potencial transformador e, consequentemente, de reducdo da corrupgéo.

Um fato que corrobora a fala desse entrevistado é a visdo geral trazida pelo Relatorio
Independente de Avaliacdo do IRM para o 3° Plano de Acdo, que considerou apenas dois dos
16 compromissos como potencialmente transformadores, abaixo da média geral da OGP
(considerando todos o0s paises e governos subnacionais signatarios). A maioria dos
compromissos do 3° Plano (10) foi considerada de impacto potencial pequeno, o que levou a
recomendacéo de que os proximos planos tenham compromissos mais ambiciosos.
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Mesmo com as informacOes apresentadas pelo Relatério do IRM, os documentos
oficiais da OGP, assim como o0s entrevistados, trazem avancos que foram empreendidos a partir
dos esforcos desenvolvidos no ambito da Iniciativa, nos trés Planos de Acdo finalizados até o

momento da escrita desta dissertacdo. Alguns deles sdo (CGU, 2018a):
e Sistema Federal de Acesso a Informacéo, que possibilitou a implementacdo da LA,
e Reestruturacdo do Portal da Transparéncia;
e Criagdo do Portal Brasileiro de Dados Abertos;
e Criacdo do Programa Brasil Transparente;
e Abertura de dados sobre execucao orcamentaria da Unido e compras governamentais;
e Discussdo do tema de fomento ao governo aberto em Estados e Municipio;
e Etc.

Alguns entrevistados da sociedade civil acreditam que a agenda da OGP perdeu um
pouco de sua forca pelo fato de ter sido uma iniciativa top-down (de cima para baixo), em que
liderancas de um determinado momento histérico estimularam a pauta de governo aberto e, a
partir de entdo, surgiu a OGP. Assim que essas liderancas deixaram o poder, nédo
necessariamente 0s governos subsequentes estavam ou estdo igualmente comprometidos com

essa pauta, o que levou ao enfraquecimento da agenda, segundo a visdo desses entrevistados.

O Entrevistado 4 (OSC), em complementacdo, menciona que varios dos compromissos
possuem resultados pontuais, no contexto especifico do compromisso, e que ainda ha falhas no
momento de projetar e refletir os resultados alcancados nesse &mbito para outras areas e frentes
da Administracdo Publica. Ou seja, ha falha na propagacéo dos resultados da OGP para outras

frentes governamentais.

Uma minoria dos entrevistados representantes das OSC, todavia, considera que existem
resultados expressivos e abrangentes, a partir da justificativa de que se deve olhar para o
resultado gerado além do periodo de dois anos de execucéo do Plano de Ac¢do. Mencionam que
h& ganhos, por exemplo, de uma construcdo do relacionamento entre 6rgaos de governo e a

sociedade civil, o que pode gerar resultados positivos para outras iniciativas de governo.

Ademais, no longo prazo, entendem que existe a criacdo de uma cultura positiva em
termos de governo aberto, transparéncia e prevencao a corrupcao, ao se considerar que a OGP
auxilia na criacdo das bases necesséarias para que esses conceitos se tornem praticas na

Administracdo Publica, como traz o Entrevistado 2 (OSC):
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Claro que sozinha a OGP n&o vai mudar, né, entdo vocé precisa ter o somatorio
de outros atores, somatério de outras iniciativas, mas a OGP possibilita uma
estrutura voltada para dar foco nessa temaética de transparéncia e combate a
corrupgdo, eficiéncia e participacao da sociedade.

Complementarmente, segundo o Entrevistado 4 (CGU), at¢é o0 momento ainda nao
existem indicadores de desempenho ou metas para monitorar e avaliar os resultados dos
compromissos da OGP, o que dificulta a materializagdo do impacto da iniciativa mais ampla e

de meédio ou longo prazo.

Os entrevistados da CGU consideram que a participacdo social na OGP, juntamente com
os resultados gerados pelos compromissos, favorece a construcdo de uma consciéncia
direcionada ao controle social, o que qualifica o trabalho realizado pela sociedade civil. Esse
trabalho, na visdo do Entrevistado 2 (CGU) é imprescindivel, ja que a CGU ndo possui estrutura
e quantitativo de pessoal suficiente para atuar, por meio de auditoria, nos mais variados casos
de corrupc¢do ou malversacdao do dinheiro publico. Portanto, a atuacdo da sociedade civil em
parceria com a CGU potencializa a atuacdo para prevencdo e combate a corrup¢do, em uma

perspectiva de governanga em rede.

Tal percepcdo também é compartilhada pela sociedade civil, como mencionado pelo
Entrevistado 2 (OSC):

Bom, nds acreditamos que s6 vai mudar com a participacdo da sociedade.
Esta no nosso encargo mudarmos a forma com que a gente se relaciona com
a Administracdo. Entdo, se a sociedade ndo participar, ndo existe
possibilidade de mudanca. Porque os 6rgaos de fiscalizacao institucionais nao
podem estar em todos os lugares.

E, por parte das OSC, existe uma preocupacao constante no que tange a percepcao do
enfraguecimento das organizacbes da sociedade civil e no papel que elas desempenham. O

Entrevistado 7 (OSC) aborda claramente sobre esses aspectos no seguinte trecho:

Eu acho que a corrupcao ndo € exce¢do dos ultimos anos de governo, é algo que
estava posto e as contribui¢Ges que a agenda de governo aberto traz é justamente
a gente também estar com a pauta da corrupc¢do, a gente estar falando sobre isso.
Tudo que a gente tem feito para dar mais transparéncia, ou até mesmo nas a¢oes
voltadas para o eixo de controle interno tém contribuido bastante para o combate
a corrupcdo. E o que a gente tem feito e pensado é como a gente pode contribuir
pra isso pensando que a gente ta vivendo um periodo de enfraquecimento das
instituicdes, tanto publicas quanto também das instituicGes das organizacbes da
sociedade civil. Tem um descrédito nas agendas que a gente traz, nas pautas que
a gente traz. E ai quando a gente fala de combate a corrupgéo, a gente tem essas
dificuldades, ne, por conta desse enfraquecimento, da nossa legitimidade, mas,
ainda assim, a gente tem avancos porque dificilmente a gente encontra barreiras
pra falar de transparéncia publica e combate a corrupcao.
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Mesmo com as barreiras e criticas evidenciadas pelos entrevistados e pelos documentos
oficiais, entende-se que houve avango no debate sobre prevencdo e combate a corrupcdo e
tematicas afins, que existiram desde 0 momento em que a iniciativa foi concebida e sua

implementacéo iniciada.

A figura abaixo consolida os achados de pesquisa no que diz respeito aos efeitos da

OGP na administracdo publica, quando se trata de prevencéo e de combate a corrupgéo.

Avancos pontuais e ndo

Criac3o de cultura positiva alcance de todo o

de Eoverno aberfo

potencial da Iniciativa

Consciéncia para controle OUTr()_S entrewstajdos
social, mudanca da acreditam que ha

sociedade civi resultados expressivos
- Agenda da CGU e menos
3. Efeitos da OGP na e
Adm Publica todo

Iniciativa top-down
Compromissos deveriam
ser tratados de forma
mais radical, com
propagacdo de resultados

Figura 22. Consolidacdo dos dados e informacdes referentes aos efeitos da OGP na
administracdo publica no que tange a prevencao e ao combate a corrupcao

Fonte: elaboracdo prépria do autor.
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5 Discussao

Tendo-se exposto os resultados obtidos a partir da coleta e analise de dados, é
fundamental tomar como base 0s objetivos especificos do trabalho como direcionadores para o

topico de discussdo, a luz do referencial tedrico relacionado.

Inicialmente, identificou-se que a sistematica de participacdo da sociedade civil na OGP,
incrementada ao longo dos anos de existéncia da iniciativa, estdo direcionados para o papel
duplo dos cidadaos citado por Pogrebinschi (2004), ao discorrer sobre a democracia de Dewey.
Entretanto, questiona-se até que ponto os mecanismos de deliberacdo da OGP efetivamente
possibilitam um poder de deciséo da sociedade civil, conforme evidenciado pelo Entrevistado

3 (0OSC), quando explicita que a autonomia e o poder decisério poderiam ser maiores.

Ha direcionamentos que levam ao papel consultivo e participativo da sociedade civil na
OGP, entretanto esse papel deve ser ampliado e fortalecido para que se alcance o ideal de
participacgdo social, j& que ainda ha um grupo muito restrito de OSC e outras entidades que estéo
efetivamente vinculadas a OGP.

Segundo Avila (1999), a participacdo social é um processo complexo e permanente,
assim como verificado na evolugdo da interacdo entre CGU e outros 6rgdos governamentais
juntamente com a sociedade civil. Ficou explicito nas entrevistas realizadas a preocupacéo dos
atores em compreender qual era 0 melhor formato de trabalho e de relacionamento institucional
para que 0os compromissos dos Planos de Acdo pudessem ser executados em uma perspectiva
de interacdo e participacdo da sociedade civil, e ndo meramente com decisfes exclusivas de
6rgdos publicos sobre quais direcionamentos seguir ou quais orientacGes e sugestdes da

sociedade civil deveriam ser acatadas ou nao.

Justamente por ser um processo complexo (Avila, 1999), as duras criticas feitas pela
sociedade civil no 2° Plano de Ac¢do possibilitaram a evolucdo da metodologia, construida em
conjunto com essa mesma sociedade civil, de forma que houvesse maior participagao e controle
social no contexto da OGP. Entretanto, mesmo com essa evolucéo, as entrevistas demonstraram
que ainda existem criticas em termos de participacdo e da efetiva voz da sociedade civil na
OGP, o que justifica a complexidade do processo de participacdo social. Ademais, a mudanga
da metodologia também ndo garantiu que entidades da sociedade civil que se afastaram a época
do 2° Plano de Acéo voltassem a atuar na OGP no 3° ou 4° Planos.

Com a criagdo de uma nova metodologia para a OGP, a partir do 3° Plano de Acgéo

(CGU, 2016a), que contou com a participagdo da sociedade civil, a CGU enquanto
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representante governamental, pavimentou as bases para que 0S mecanismos necessarios de

participacdo social pudessem se fazer presentes na iniciativa (Rezzoagli & Rezzoagli, 2018).

O posicionamento da CGU explicitado pelos Entrevistados 1, 2 e 4 (CGU) que a
representam, corrobora o ideal de atuacdo a partir dos principios da administracdo publica
democrética e participacdo social, pois afirmam ser necessaria a atuacdo em rede com a
sociedade civil ndo somente na OGP, mas para que seja possivel prevenir e combater a

corrup¢do em um territorio vasto como o brasileiro.

Devido ao fato de a participacdo social ter sido incrementada a partir do 3° Plano de
Acdo, os resultados mostram que tanto a CGU quanto a sociedade civil envolvida, em geral,
tém uma visdo favoravel da OGP, pelo fato de possibilitar, em certo nivel, a integracéo,
proposicdo, monitoramento e avaliacdo dos resultados gerados (Bobbio, 1999), o que nédo
necessariamente é verdade para outras iniciativas e politicas publicas, como mencionado pelo
Entrevistado 7 (OSC), quando diz que “as a¢des desenvolvidas nos compromissos da OGP
deveriam ser replicadas em outras pastas governamentais”, pelo fato de ele ja ter tido
experiéncias de “parcerias com outros 6rgdos governamentais e a dindmica existente com a
CGU ter sido muito rica e potente”, pressupondo que essa mesma dindmica néo foi verificada

em outras parcerias vivenciadas por esse entrevistado.

Convém mencionar que outros entrevistados, a exemplo do Entrevistado 1 (OSC),
acreditam que a OGP ndo alcanca todo o seu potencial e, ademais, poderia favorecer um maior
empoderamento da sociedade civil envolvida no que diz respeito a possibilidade de tomada de
decisdo.

Por mais que nao haja uma visdo ou percepc¢do unificada sobre o nivel de participacdo
social, em determinada medida os entrevistados mencionaram beneficios da OGP e das relacGes
existentes entre as diversas partes envolvidas, como maior integracdo da sociedade civil em
politicas publicas envolvendo transparéncia e governo aberto, aumento do capital social,
aumento da confianga na cooperacdo e geracdo de reciprocidade e participacdo voluntaria da

sociedade civil (Brugué & Gallego, 2003).

Quando esse ndo foi o caso, a exemplo do 1° e do 2° Plano, algumas OSC romperam
com a OGP, por entender que houve uma quebra de confianca e de expectativa. Miller (1999)
afirmou ser prejudicial a situacdo em que atores tém a percepg¢éo de que estdo marginalizados
ou excluidos, o que justifica tal fato apresentado. As OSC que romperam com a OGP, conforme
mencionado pelo Entrevistado 6 (OSC), atuam diretamente com a prevengdo e 0 combate a

corrupgédo, 0 que impactou negativamente a pactuacdo de compromissos dessa tematica nos
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Planos de Acdo posteriores da OGP, pois, mesmo com a mudanca de comportamento por parte

da CGU, muitas dessas organizagdes continuaram afastadas da iniciativa (Miller, 1999).

A participacao social ao longo da OGP, mesmo inicialmente com reivindicacdes por
uma maior atuagdo, produziu nos atores envolvidos o que Pateman (1992) cunhou como carater
educativo, tanto para a sociedade civil, quanto para a CGU e outras organizac6es publicas. Tal
carater educativo é mencionado pelo Entrevistado 2 (OSC) ao comentar sobre “curva grande
de aprendizado com essa metodologia” produzida a partir do 3° Plano de Agéo, tendo em vista
a necessidade de evolucdo do conceito de governo aberto e praticas correlatas no territério

brasileiro.

Como efeito positivo do aprendizado relacionado a atuacdo em rede entre os diversos
atores envolvidos na OGP, pode-se mencionar o que Sabatier e Jenkins-Smith (1993) chamaram
de compatibilidade de sistemas de crencas, verificado na afirmacdo do Entrevistado 4 (CGU)
de que os diversos envolvidos na OGP se sentam em torno de uma mesa de trabalho, com o
objetivo de cocriar e colaborar. Obviamente, os diversos entrevistados disseram que
divergéncias existem quando ha entendimentos conflitantes, mas que, em geral, ndo impactam

NOS COMPromissos e marcos.

A compatibilidade dos sistemas de crencas é uma percepcao de um ator representante
da CGU, uma das instituicbes governamentais envolvidas. Ndo necessariamente representa a
visdo de todos os envolvidos, como foi relatado pelos Entrevistado 1 (OSC), Entrevistado 5
(Academia) e outros, que apontaram tensdes e desavencas durante a execucdo dos
compromissos. Ou seja, em aspectos com maior divergéncia de opinides, conflitos se fizeram
mais evidentes, como nos casos do veto da Presidéncia de inclusdo, em lei, da prote¢do da
identidade do requerente de informacBes (mencionado pelo Entrevistado 4 — OSC) ou na
divergéncia de crenca dos reais motivos para a criacdo da Fundacdo RENOVA (mencionado

pelo Entrevistado 5 — Academia), que também gerou atritos recentes no ambito da OGP.

Os embates e desentendimentos provavelmente ndo sdao maiores devido ao que foi
explicitado pelo Entrevistado 7 (OSC) quando menciona que “dificilmente vocé€ encontra

barreiras para falar de transparéncia publica e combate a corrupcao”.

O entendimento de que especificamente no ambito da OGP necessita-se de parceiros da
sociedade civil que estejam dispostos e comprometidos mais com o trabalho em prol dos
compromissos do que em reivindicar, pode direcionar para uma possivel confluéncia perversa
exposta por Dagnino (2004). A participacdo da sociedade civil é valorizada e desejada, mas ndo

fica claro para qual fim. E uma tentativa de desenvolver e aprofundar um projeto
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democratizante em implementacdo no pais ou possui um fim gerencial que objetiva a reducgéo
do tamanho do Estado e continua distribuicéo de atividades para a sociedade civil? A ampliacdo
da participacdo, trazendo novas OSC para a iniciativa, assim como aprofundando suas
responsabilidades e capacidade decisdria sdo elementos considerados importantes e necessarios
ao contexto da OGP.

Ainda nessa légica de participacdo da sociedade civil em politicas publicas, Dagnino
(2004) argumenta que € mais comum identificar casos em que OSC participam da fase de
implementacdo, mas ndo atuam nas fases de concepcdo e planejamento. Curiosamente, 0 caso
da OGP apresenta o oposto, em que, no inicio da OGP no Brasil, a sociedade civil e os cidadaos,
como um todo, contribuiram para a concepc¢éo dos Planos de A¢édo, mas ndo estavam envolvidos
na execucao e monitoramento. Apds a criacdo do GT da Sociedade Civil e concep¢do do 3°
Plano de Acdo (CGU, 2016a), a sociedade civil comegou a participar ativamente em todas as
fases da OGP.

Aplicando a tipologia de Arnstein (1969) ao caso estudado, tem-se que a OGP em seus
dois primeiros planos se enquadraria nos niveis (3) Informando e (4) Consulta, em que 0s
cidaddos e a sociedade civil teriam a possibilidade de ouvir e ser ouvidos sobre a OGP,
transmitir suas opinides e sugestdes, mas ndo poderiam atestar que elas seriam atendidas. A
partir do 3° Plano, entende-se que a OGP se enquadraria no sexto nivel da escala, chamado
Parceria, ja que a sociedade civil adquiriu relativo empoderamento na concepcdo, execugao e
monitoramento do Plano, materializado pela criacdo do GT da Sociedade Civil e da participacéo
das OSC e outras entidades em reunides de execucao e sistematicas de acompanhamento. Além
disso, outras entidades da sociedade civil que ndo participam do GT também participam da

OGP como executoras de compromissos.

Nesse ponto, o Entrevistado 3 (OSC) acredita que a sociedade civil ainda ndo possui
tanto poder ao longo do processo decisorio. Nessa visdao, a OGP se encaixaria no nivel (5)
Colocacéo, em que a sociedade pode aconselhar ao longo do processo, mas, em Ultima instancia,
a deciséo é exclusivamente das instituicdes publicas. Complementarmente, a OGP ainda nédo é
uma instancia amplamente inclusiva da sociedade civil, considerando que sdo poucas as

entidades que se vinculam a OGP, conforme Steibel (2018).

Com relagdo as trés dimens@es propostas por Fung (2006), os resultados demonstraram
que a OGP, no que diz respeito ao 3° e 4° Planos, perpassa parcialmente por elas. A primeira
dimensdo diz respeito a um processo de participacdo aberta e inclusiva, 0 que acontece no
momento de concepcdo do Plano de Acdo da OGP, com consultas publicas abertas a sociedade

(CGU, 2018a). No que tange a segunda dimensdo, a metodologia desenvolvida para o 3° e 4°
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Planos de Acdo da OGP se mostrou estruturada, com sistematicas periddicas de realizacdo de
reunides de acompanhamento dos compromissos e monitoramento dos planos de acédo (CGU,
2018a). Por fim, com relacéo a terceira dimensao, entende-se que a participacéo da sociedade
civil tem sua relevancia e gera impacto na OGP, entretanto poderia ser uma participagdo muito
mais ampla e aprofundada. A OGP € uma instancia que pressupde uma participagdo intensa e
ativa da sociedade civil, ou seja, ainda ha espaco para avancos nesse aspecto, conforme foi

demonstrado nas entrevistas e documentos coletados.

A participagdo social deve pressupor mudangas institucionais para que os dados e
informagdes publicas estejam disponiveis, inclusive possibilitando o controle social (Jacobi,
2003). Nesse sentido, verifica-se que a propria OGP consiste em um mecanismo para criar as
modificagdes institucionais necessarias. Com base nos resultados apresentados, é possivel
afirmar que a OGP produziu avancos nas tematicas de governo aberto, transparéncia e controle
social, mas que os resultados obtidos poderiam ser muito maiores, conforme mencionado, por
exemplo, pelos Entrevistados 1, 2, 3 e 5 representantes das OSC, tendo em vista que consideram
ser 0s resultados pontuais e pequenos, em comparagdo ao potencial da OGP. Assim sendo, de
acordo com os dados coletados, a OGP tem resultados aquém do necessario para as tematicas

em questéo.

No que tange a transparéncia, o Entrevistado 4 (CGU) afirmou que ela é “algo meio que
irreversivel”, pois uma vez que se inicia um processo de abertura de dados e busca pela
transparéncia, é dificil haver retrocesso, independentemente do governo em questdo. Em
alinhamento a essa informacdo, Bataglia e Farranha (2018) mencionam que, pelo fato de
atualmente haver tecnologia e sistemas que favorecem a disponibilizacdo e comunicacdo dos
dados, ndo ha justificativas para que governos democraticos ndo divulguem os dados
envolvendo atos e decisfes de gestdo. Em se tratando de percepcdo, o Entrevistado 1 (OSC)
entende que essa é uma agenda que tem riscos de sofrer retrocesso no Brasil, influenciada

principalmente pelas questdes politicas.

A OGP é uma iniciativa que segue 0s principios de governo aberto (CGU, 2018a). Entre
eles, estdo a participacdo social, a transparéncia e a accountability (aqui entendida como
prestacdo de contas e responsabilizacdo). Os resultados levam a compreensdo de que as
instituicOes e organizacgdes envolvidas buscam implementar tais principios tanto internamente,
ao longo da execucdo de cada Plano de Acdo, como externamente, a partir dos compromissos

pactuados que necessariamente envolvem um ou mais dos principios mencionados.

A transparéncia pressupde cidaddos motivados, capacitados e preparados para requisitar

ou acessar dados e informag0es governamentais e, posteriormente, realizar o controle social dos
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atos publicos (Santos, 2012; Bataglia & Farranha, 2018). Alguns entrevistados (Entrevistado 5
— Academia, Entrevistado 7 — OSC, assim como o Entrevistado 1 — CGU, por exemplo)
afirmaram que a OGP tem um nivel interessante de transparéncia, que esta em continua
evolugdo com o passar dos anos. No que se refere ao sentido de publicidade dos dados, o site
da CGU os disponibiliza com maior grau de detalhamento e granularidade a cada Plano de

Acdo, conforme foi possivel identificar durante o processo de pesquisa documental.

Quando se trata de cidadaos motivados a atuar, verificou-se que ao longo dos anos de
existéncia da OGP em nivel nacional, muitas OSC preferiram se desvincular da iniciativa, por
motivos diversos, como ndo alinhamento ideolégico com o governo em questdo, expectativas
frustradas ou mesmo entendimento de que a pauta da OGP ndo é mais prioritaria. Dessa forma,

ha a preocupacdo de que

Outros entrevistados (Entrevistado 3 e 6 — OSC) entendem que a OGP possui um
processo de publicidade de dados, 0 que ndo necessariamente se converte em transparéncia dos
atos e decisdes realizadas pelos atores na Iniciativa para Governo Aberto, ja que ndo se tem um
consumo maior das informacgdes pela sociedade (Santos, 2012), como afirmado pelo
Entrevistado 3 (OSC) quando diz que “0 nimero de pessoas que sabe, se informa e acessa essa
informacdo e entende (...) € muito pequeno”. Ele ainda afirma que “s6 nés praticamente que

acompanhamos e trabalhamos com isso” acessam as informac6es sobre a OGP.

Portanto, ao longo da execucdo e do monitoramento do Plano, a transparéncia e
participacdo social ainda estdo restritas a um numero limitado de OSC que atuam diretamente
na OGP, além de ndo ser uma iniciativa que circula na midia e no conhecimento da sociedade
em geral. Esse aspecto prejudica o controle social da sociedade como um todo dos Planos de
Acdo da OGP (Santos, 2012).

Complementarmente, a metodologia adotada a partir do 3° Plano de Acédo (CGU, 2016a)
criou ferramentas e mecanismos para que 0s representantes da sociedade escolhida para o GT
da Sociedade Civil e para a implementacdo dos compromissos pudessem exercer o controle
social pari passu a execucdo do Plano. Apesar de previsdo na metodologia, foi dito pelo
Entrevistado 4 (OSC) que existe a divisao de responsabilidades pelo monitoramento, pois néo
ha possibilidade de uma entidade monitorar a execu¢do de todos 0s compromissos, 0 que
dificulta a ndo ampliacdo do controle social. Na perspectiva desse entrevistado, ndo ha
conhecimento aprofundado sobre o andamento e resultado dos outros compromissos, cuja

responsabilidade de monitoramento néo é sua.
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Nesse sentido, a transparéncia na OGP possui um duplo sentido, em que se pode tratar
da transparéncia e do controle social no que diz respeito a execucdo dos Planos de Acéo (intra-
OGP), assim como a transparéncia possibilitada e fomentada pelo alcance dos resultados
pactuados em cada Plano de A¢do. Como mencionado pelo Entrevistado 2 (CGU) e constante
no documento do 4° Plano de Acdo (CGU, 2018a), resultados como a reformulagéo do Portal
da Transparéncia, a criacdo de um ambiente favoravel a implementacdo da LAI, o Portal
Brasileiro de Dados Abertos e o Programa Brasil Transparente sao entregas dos Planos de Ac¢édo
que criam um ambiente favoravel para que cidadaos possam acessar dados e realizar o devido

controle social.

O controle social é essencialmente desenvolvido pela sociedade e visa monitorar se 0s
comportamentos e acdes dos agentes publicos sdo condizentes com as leis e normas (Peruzzotti
& Smulovitz, 2002). Caso algum ato potencialmente ilegal seja identificado, é papel do controle
social a comunicagdo para os 6rgdos competentes, que sdo responsaveis pelo controle interno e
externo. Os servidores da CGU demonstraram nas entrevistas ter clareza dessa relacdo, como
guando o Entrevistado 1 (CGU) menciona que “existem formas muito criativas de corrupgéo e
que, se ndo for utilizado o controle social, a gente — CGU - teria muito pouco impacto de
atuacdo, pois somos apenas trés mil servidores, e incentivar o controle social maximiza a

atuac¢ao de auditoria”.

Portanto, os servidores da CGU compreendem a OGP como um mecanismo que
proporciona a estrutura necessaria (em termos de transparéncia e controle social) para a atuacéo
disseminada e integrada para prevencdo e combate a corrupcdo, potencializando e trazendo

eficiéncia para a realizacdo dos controles interno e externo (Ribeiro et al., 2008).

Diversos autores (Smulovitz & Peruzzotti, 2000; Warren, 2005; Ribeiro et al., 2008;
Filgueiras, 2011) afirmam sobre a importancia do controle social para que haja prevencao e
combate a corrupgdo, seja por meio da cobranca e solicitacdo de esclarecimentos sobre acdes
realizadas, seja a partir da influéncia nas decisdes de agentes. A analise dos quatro Planos de
Acdo da OGP, em consonéncia com o exposto pelo Entrevistado 6 (OSC) de que a temética de
prevencédo a corrup¢do foi uma das mais prejudicadas no contexto da OGP, apontam para a
lacuna de compromissos que vinculem, explicitamente, os mecanismos de transparéncia a essa

atuacéo especifica da sociedade civil.

Complementarmente a lacuna de compromissos afetos a temética de prevencgdo e de
combate a corrupg¢édo, também nédo foram importados paraa OGP 0s compromissos e o0s desafios
elencados na 12 Consocial, o que corrobora essa nao ter sido uma tematica priorizada ao longo

dos anos e de cada Plano de Agéo elaborado.
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A corrupcao prejudica e, até mesmo, inviabiliza o alcance de resultados para as politicas
publicas, impactando negativamente o pais em termos sociais, econdmicos e politicos (Aidt,
2009; Rose-Ackerman, 2018). Ademais, reduz a produtividade dos servigos publicos, qualidade
da infraestrutura existente, favorece a evasdo fiscal, entre outros aspectos (Tanzi & Davoodi,
1997). Ao considerar esses efeitos negativos da corrupgdo expostos na literatura e, tendo em
vista a caracteristica da OGP em ser um espaco privilegiado de cocriacdo, colaboracéo e
execucdo de compromissos (Entrevistado 4 — CGU), identifica-se a necessidade e a
oportunidade de esse tema ser trabalhado com mais énfase em proximos Planos de Acéo,
conforme orientacdo j& mencionada no Relatério Independente de Avaliacdo do IRM (Steibel,
2018). A abordagem de temas de corrupgéo, em bases constantes, na OGP, possui alinhamento
intimo com a tematica de governo aberto, transparéncia e controle social (Smulovitz &
Peruzzotti, 2000; Warren, 2005; Ribeiro et al., 2008; Filgueiras, 2011).

A sociedade civil tem funcdo basilar para prevencdo e combate a corrupgdo e precisa
estar capacitada para atuar nesse sentido (Filgueiras, 2011). Ou seja, € importante haver dados
abertos, mecanismos de transparéncia, participacdo social e controle social. Entretanto, também
importa munir a sociedade de capacidades para que ela possa se valer de tais mecanismos
produzidos para efetivamente descobrir casos de corrupgdo e evitar que outros acontecam
(Santos, 2018), o que ndo necessariamente € trabalhado de maneira explicita na OGP

principalmente no contexto do 3° e do 4° Planos (Steibel, 2018; Entrevistado 6 — OSC).

O circulo virtuoso proposto por Villoria (2002) evidencia duas etapas em que a OGP
esta presente, a citar, “Cultura civica e confianga” e “Capital social”, justamente por
proporcionar a participacao social, controle social e conhecimentos necessarios a sociedade
civil para exercer o controle social. A ampliacdo da cultura civica e da participacao de outras
OSC na OGP, objetivo mencionado pelo Entrevistado 4 (CGU), possibilita a continua criacéo
do capital social necessario para atuacdo nas tematicas vinculadas a prevencao e combate a

corrupc¢do, promovendo ou fomentando o circulo virtuoso da corrup¢édo no Brasil.

Com vistas a potencializacdo do capital social e dos mecanismos de transparéncia e
controle social, é importante reiterar o Relatorio Independente de Avaliagdo do IRM (Steibel,
2018), que orienta sobre a constru¢do de compromissos mais ambiciosos e que tenham alto

potencial de impacto nas politicas correlatas.

Ainda mencionando este relatério de avaliacdo, existe a orientacdo de criagdo de
compromisso envolvendo a tematica de financiamento de partidos politicos, diretamente
envolvendo dois outros pontos abordados pelo ciclo virtuoso da corrup¢ao, que sao “Partidos

politicos democraticos” e “Financiamento ptblico transparente”. Conclui-se que o Relatorio
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Independente de Avaliacao, emitido pelo Mecanismo Independente de Avaliacdo (IRM) para

cada Plano de Ac¢édo da OGP, esta alinhado com boas préaticas expostas na literatura académica

sobre o tema.

A transparéncia e o controle social, por si so, ndo garantem um eficiente combate a

corrupcéo (Villoria, 2002). E necessaria a existéncia de um conjunto de fatores, como servigo

publico meritocratico, sistema judicial eficiente, instituicGes policiais e de controle honestas e

profissionais, entre outros. Esses fatores, somados as propostas da 12 Consocial (CGU, 2012a)

para a prevencdo e o combate a corrucédo, poderiam ser trabalhados de maneira direta e objetiva

na OGP, promovendo o alinhamento desse tema aos principios de governo aberto.

Abaixo apresenta-se a consolidacdo dos principais aspectos abordados neste capitulo de

discussao.

A OGP presente no circulo virtuoso de Villoria (2002)
em "Cultura civica e confianca” e "Capital social”

Lacuna de compromissos diretamente vinculados
3 prevencdo a corrupgdo promovendo o devido
controle social (Filgueiras, 2011)

Corrupgdo com alinhamento intimo com a
tematica de governo aberto, transparéncia e
controle secial (Smulovitz & Peruzzotti, 2000;
Warren, 2005; Ribeiro et al., 2008; Filgueiras, 2011)

Mecessidade de ampliacdo do consumo dos dados
impedindo a transparéncia plena (Santos, 2012)

Tipologia de Arnstein (1969) de participacdo:

- Dois primeiros plancs comoe (3) Informando e (4)
Consulta

- Os dois Gitimos como (5) Colocacdo ou (8) Parceria

Participacdo social € complexo e
permanente, conforme verificado na
OGP {Avilla, 1999)

Relacionamento positiva entre OSC/CGU f;;e =duzativo da participacia (Pateman,
Como relevantes para integracio, -
proposicdo e monitoramento (Bobbio, Em certa medida, compatibilidade de
1999 sistemas de crengas (Sabatier & Jenkins-

) Smith, 1533)

Percepcdo da marginalizacdo de algumas
05C gera efeitos negativos
(Miller, 1999)

Possibilidade de existéncia da confluéncia
perversa (Dagnino, 2004)

Divergéncia com o exposto por
Dagninc (2004) de onde comumente ha
participacdo social

Figura 23. Consolidacdo dos dados e informacdes referentes a discussao dos resultados e
achados de pesquisa a luz do referencial teérico

Fonte: elaboracdo prépria do autor.
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6 Consideracg0es finais

O presente trabalho atingiu seus objetivos ao descrever a OGP desde sua criagéo,
perpassando os quatro Planos de Acdo Nacionais e nuances existentes. Ademais, trouxe a tona
as discussdes envolvendo pardmetros relevantes a prevencao e combate a corrupgdo no &mbito
da iniciativa, ao abordar questdes relacionadas a participacdo social, mecanismos e a¢des de
transparéncia e controle social, continuidade de atores e resultados, bem como vinculagdo dos
compromissos e marcos as tematicas diretamente relacionadas a corrupcédo. Por fim, expbs os
efeitos da OGP para a Administracdo Puablica identificados até o momento, levando em
consideracdo o potencial de outros resultados que podem ser verificados no médio e longo

prazo.

Entende-se que a OGP é uma experiéncia impar de participacdo social para criacdo e
desenvolvimento de acdes com vistas ao avango do governo aberto no Brasil. Existem
dificuldades, inconsisténcias e barreiras apresentadas ao longo dos anos que devem ser
enderecadas de maneira a possibilitar um aumento da participacdo e do controle social, assim
como habilitar o potencial da iniciativa em galgar maiores resultados dos que os demonstrados

até a escrita desta dissertacao.

Um aspecto positivo da OGP é sua metodologia que pressupde a participacdo social em
todos os momentos do Plano de Acéo, possibilitando que as OSC tenham um papel mais ativo
nos direcionamentos da Iniciativa. A propria reivindicacdo da sociedade civil, em conjunto com
as recomendacOes do Mecanismo Independente de Avalicdo da OGP, fez com que o GT da
Sociedade Civil fosse criado e, em conjunto com o0 GE-CIGA, produzisse uma metodologia que
buscasse aplicar os principios de governo dentro da prépria OGP.

Entretanto, deve-se tomar cuidado para que as relacdes existentes entre instituicdes
publicas e a sociedade civil ndo caiam em uma confluéncia perversa, conforme alertado e

apontado na secdo dos resultados.

A metodologia implementada foi considerada exitosa pela OGP Internacional e
implementada por outros signatarios. Portanto, seria relevante implementar sistematicas
similares de participacdo social em outras experiéncias de parceria entre governo e sociedade
civil, com as devidas adaptaces, como forma de criar uma cultura progressiva de atuacdo

sinérgica entre ambos 0s atores.

Por outro lado, possibilidades de melhoria ainda s&o verificadas, principalmente quando

se trata do objetivo geral e especificos do presente trabalho. Em primeiro lugar, é importante
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que a concepcao dos Planos de Acédo busque a pactuacao e concretizagdo de compromissos com
relevante potencial de impacto para o governo aberto e tematicas vinculadas. Nesse bojo, tem-
se tambeém a inclusdo de mais compromissos vinculados ao tema de prevencdo e combate a

corrupcao, que perderam forca & medida em que cada novo plano foi concebido.

Um dos meios para se promover mais compromissos de combate e prevencdo a
corrupc¢do na OGP é o fomento a participacdo de OSC que atuam nessa tematica, pois verificou-
se que, em geral, os compromissos sdo definidos de acordo com o perfil e escopo de trabalho
das organizacgOes da sociedade civil vinculadas ao GT da Sociedade Civil responsavel pela
concepcao do Plano de A¢do, em conjunto com as instancias governamentais (CGU e outros

Ministérios pertencentes ao CIGA e ao seu Grupo Executivo).

Os achados de pesquisa demonstraram alinhamento entre o caso estudado e a literatura
no que diz respeito & importancia da transparéncia e controle social para que exista uma efetiva
prevencao a corrupcdo, assim como seu combate. Indiretamente, as instituicGes envolvidas na
OGP buscam a criacdo de mecanismos e sistematicas de governo aberto e transparéncia com
vistas a, entre outros objetivos, garantir que a informacéo esteja disponivel para a realizacao do

controle social e combate a corrupgéo.

Uma preocupacao existente principalmente por parte dos representantes das OSC é a
continuidade da OGP e do GT da Sociedade Civil com as atuais mudanc¢as governamentais
existentes no Brasil. Mesmo que exista a continuidade da iniciativa, eles se preocupam com o
possivel enfraquecimento que ela possa ter futuramente, pois identificou-se, com base nas
entrevistas, que o comprometimento é aspecto crucial para a sociedade civil e para 0 governo
no que diz respeito a OGP. Caso ndo seja uma agenda de governo, em que as diversas
organizagOes publicas compreendam o papel da OGP e dos temas correlatos (transparéncia,
controle social, prevencdo a corrupcdo, entre outros), os resultados dificilmente serdo

condizentes com o potencial da Iniciativa.

Portanto, faz-se necessario que as organizagdes envolvidas na OGP atuem com vistas
ao seu fortalecimento, a partir da comunicagéo e sensibilizacdo das diversas organizacoes
governamentais. Tal medida visa instituir o governo aberto como uma politica de governo, e
ndo uma agenda empreendida por organizagdes especificas. Por outro lado, 0s governos, em
todos os seus niveis, devem inserir tematicas de governo aberto e prevencdo e combate a
corrupgdo como temas estruturantes e fomentados nas diversas pastas, tendo em vista a sua
importancia para o projeto de administragdo publica democréatica disseminado no Brasil desde
a Constituicdo de 1988.
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Ainda nessa ldgica, é importante criar mecanismos que fomentem o acompanhamento
da OGP por parte da sociedade em geral. Esse fomento é essencial para que a transparéncia ndo
aconteca apenas por parte das OSC envolvidas no Plano de A¢do, mas avance para uma légica
de transparéncia mais ampla. Uma participacdo mais ampla da sociedade inclusive favorece
que a concepgdo do Plano de Acgdo contemple compromissos relacionados a teméticas que uma
maior parcela da populacdo entenda ser relevante, e ndo necessariamente a agenda de grupos

especificos.

Por fim, sabe-se que 0s compromissos possuem horizonte temporal de dois anos e a
continuidade da participagdo das organizagdes envolvidas esta, entre outros fatores, relacionada
a forma da execucdo do compromisso e aos possiveis impactos de mudancgas governamentais.
Ao considerar uma visdo mais ampla de governo aberto e, entendendo a importancia dessa
agenda para a prevencao e o combate a corrupcao, seria necessaria a criacdo de mecanismos
que favorecam a continuidade do relacionamento entre as diversas organizac6es, possibilitando

a ampliacdo da participacdo social e a geracdo de confianca entre os atores.

Em termos de limitacdo, é possivel mencionar o fato de o estudo de caso ter sido
desenvolvido com base nos documentos oficiais da OGP e as percepcdes de atores envolvidos
com a iniciativa. Portanto, os efeitos da OGP foram apresentados com base na percepcao dos
atores e ndo a partir de indicadores ou dados quantitativos que atestem se existem efeitos ou

~

nao.

A maior parte das entrevistas foi realizada a distdncia, 0 que prejudicou o
desenvolvimento da entrevista e uma melhor interacdo entre entrevistador e entrevistado. Em
alguns casos, a conexdo prejudicou a qualidade do &udio e do video, sendo que algumas
entrevistas foram realizadas somente em audio. Dessa forma, essa foi a principal limitacdo do

trabalho em termos de coleta de dados.

Como agenda de pesquisas futuras, sugere-se o0 estudo comparativo da OGP com outros
paises, investigando como a prevencdo e 0 combate a corrupcdo ocorrem em cada pais.
Também, outro estudo possivel consiste na verificagdo do impacto nos médio e longo prazos
das acOes da OGP, tanto em termos qualitativos quanto quantitativos, para a agenda de governo
aberto e prevencéo a corrupgéo.

No Brasil existe a experiéncia da OGP em nivel municipal, como é o caso da Prefeitura
de S&o Paulo. E possivel realizar estudos similares ao desenvolvido nessa dissertacdo em

iniciativas municipais, identificando diferencgas e similaridades.
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Em contraponto, estudos da OGP Internacional também podem ser desenvolvidos,
identificando e aprofundando o conhecimento de como se da o relacionamento desse 6rgdo com

os diversos signatarios da OGP.

Por fim, orienta-se a realizacdo de estudos envolvendo participacédo e controle social e
prevencdo e combate & corrupcdo em outras iniciativas da CGU ou mesmo em outras
instituicGes publicas, produzindo insumos e conhecimentos sobre essas tematicas em outras

pastas e contextos.
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APENDICE

Apéndice 1 - Roteiro de entrevista semiestruturada com
representantes da CGU

1. Quais séo as iniciativas, programas, projetos ou acdes realizadas no ambito da CGU
que envolvam controle social, Governo Aberto e prevencéo a corrupcao.

2. Como a CGU interage com as organizagOes da sociedade civil (OSC) no ambito
dessas iniciativas?

3. A CGU tem acompanhado esse relacionamento? Se sim, qual a impressao que se tem
sobre os resultados dessa relagéo?

a. Em termos de transparéncia?
b. Em termos de participacdo e controle social?
c. Em termos de prevencdo e combate a corrupgédo?

4. Especificamente com relacdo ao Governo Aberto (OGP), como a Iniciativa foi
desenvolvida ao longo do tempo e como esta agora?

5. Além dos aspectos que estdo descritos em documentos oficiais disponibilizados,
existem outros aspectos dessa intera¢do que vocé acredita que devem ser
mencionados? (Se sim, quais?)

6. Quais acdes de transparéncia séo realizadas ao longo da concepcdo e execucao dos
compromissos firmados? Elas tém funcionado bem? (Se ndo, por qué?)

7. Como tem sido a atuacdo das OSC no ambito do Governo Aberto (OGP), do
planejamento e execugdo ao monitoramento das a¢fes?

8. As OSC influenciam nas decisdes e ac¢des relacionadas ao Governo Aberto (OGP)?

a. Vocé acredita que as OSC percebem seu papel no Governo Aberto (OGP)?

9. Existem mecanismos formais e informais de controle social das OSC no Governo
Aberto (OGP)? (Se sim, quais?)

10. Apos o encerramento dos Planos de A¢do, como acontece a continuagao do contato
com as OSC envolvidas?

11. Ao longo do contato, houve algum conflito ou algumas divergéncias com as OSC? (Se

sim, que tipo?)
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12. Especificamente com relagdo aos compromissos diretamente ligados a prevencéo e ao
combate & corrupgdo, como voceé acredita que a CGU tem contribuido para fortalecer o

papel das OSC no controle social, a partir da atuagdo no Governo Aberto (OGP)?
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Apéndice 2 - Roteiro de entrevista semiestruturada com
representantes da sociedade civil

1. Como foi seu primeiro contato com a OGP?

2. Quais sdo 0s compromissos que Vocé esteve/esta envolvido no que diz respeito ao
Governo Aberto (OGP)?

3. Como foi 0 processo para que a OSC que vocé representa pudesse compor o Grupo de
Trabalho da Sociedade Civil?

4. Como foi sua experiéncia no planejamento, execugdo e monitoramento dos
compromissos que Vocé esteve/esta vinculado?

5. Como foi/Como ¢é sua interacdo com a CGU no ambito desses compromissos?

6. Quais resultados ou efeitos vocé verifica desse relacionamento entre OSC e CGU?
a. Em termos de transparéncia?

b. Em termos de participacdo e controle social?
c. Em termos de prevencdo e combate a corrupgéo?

7. Além dos aspectos que estdo descritos em documentos oficiais disponibilizados,
existem aspectos informais dessa interacdo que vocé acredita que devem ser
mencionados? Se sim, quais?

8. Como a CGU realizou as a¢des de transparéncia no ambito do Governo Aberto
(OGP)? Vocé acha que tais a¢Oes atingiram/atingem seus objetivos?

9. Vocé acha que as OSC influenciam nas decisOes e agOes relacionadas ao Governo
Aberto (OGP)?

a. \Vocés percebem seu papel no Governo Aberto (OGP)?

10. Existem mecanismos formais e informais de controle social das OSC no Governo
Aberto (OGP)?

11. Apo6s o encerramento dos Planos de A¢do, como acontece a continuacdo do contato
coma CGU?

12. Ao longo do contato, houve algum conflito ou algumas divergéncias com a CGU? (Se
sim, que tipo?)

13. Como vocé enxerga o impacto da corrupgao no pais?

14. Vocé acredita que as OSC no ambito da OGP e de forma geral tém um papel

importante para a prevencao e o combate a corrupgdo?
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15. Especificamente com relagdo aos compromissos diretamente ligados a prevencéo e ao
combate & corrupgdo, como voceé acredita que a CGU tem contribuido para fortalecer o
papel das OSC no controle social, a partir da atuagdo no Governo Aberto (OGP)?

16. Vocé acredita que a atuacdo das organizacdes da sociedade civil impacta, de forma
geral, na prevencdo e no combate a corrupgdo?

17. Como vocé enxerga o impacto da corrupcao no pais? Como vocé acredita que a
participacdo da sua OSC nos compromissos do Governo Aberto (OGP) podem

contribuir para minimizacdo desse cenario?
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