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A OCDE atua na vanguarda da analise baseada em evidéncias
de reformas de Governo Aberto em paises membros

e ndo-membros ha mais de 20-anos. As Revisoes de Governo
Aberto da OECD (OGRs) apoiam os governos nacionais

e subnacionais em seus esforcos para construir governos mais
abertos, participativos e responsaveis que possam restaurar

a confianca dos cidadaos e promover o crescimento inclusivo.
As Revisoes fornecem uma avaliagcao baseada em evidéncias
das estruturas do pais e da governanca das reformas de Governo
Aberto e sua implementacao em relagao as dez disposicoes

da Recomendacao da OCDE do Conselho sobre Governo Aberto
(2017), juntamente com recomendacgoes acionaveis.
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Capitulo 1 e Introducio

Introducao: o espaco para
um Governo Aberto no Brasil

O governo brasileiro solicitou o apoio da OCDE para identificar os pontos fortes e as oportunidades de
melhoria de suas atuais estratégias e iniciativas de governo aberto no nivel federal. A RevisGo da OCDE
sobre Governo Aberto no Brasil analisa as politicas e praticas de Governo Aberto no Brasil durante a
ultima década, reconhecendo que muitas conquistas atuais, bem como desafios, decorrem de reformas
empreendidas por varias administracdes brasileiras. A Revisdo inclui a¢des-chave a serem consideradas
pelo Brasil, nos préximos anos, para fortalecer sua agenda de Governo Aberto em nivel federal, nas
areas de transparéncia e acesso a informacao, participacao dos cidadaos e partes interessadas, controle
social, e dados governamentais abertos e a protecdo do espaco civico.

A abordagem da OCDE para um Governo Aberto

A OCDE define Governo Aberto como “uma cultura de governanca que promove os principios de
transparéncia, integridade, controle e participacdo das partes interessadas em apoio a democracia e
ao crescimento inclusivo”. A definicdo estd ancorada na Recomendac¢do da OCDE do Conselho sobre
Governo Aberto, que foi adotada em 2017 como o primeiro e Unico instrumento legal internacionalmente
reconhecido na drea. A Recomendacgdo sobre Governo Aberto contém dez disposicdes que orientam os
paises em sua busca por governos mais transparentes, responsaveis, inteiros e participativos. O Brasil
aderiu a Recomendag¢do em 2019.

Figura 1. Os pilares do Governo Aberto

GOVERNO ABERTO

O governo sustenta e prioriza
consistentemente o interesse
publico sobre os interesses
privados e seu funcionamento
e decisdes sao guiados por
valores éticos, principios
e normas compartilhados

(Integridade)

Fonte: Elaboragéo do proprio autor.
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Capitulo 1 e Introducéo

A Recomendacao da OCDE destaca que o Governo Aberto constitui uma transformacao fundamental na
forma como os governos e a sociedade interagem. Embora a maioria dos paises tenha implementado
iniciativas que visam promover os principios do Governo Aberto de transparéncia, integridade, controle
e participacdo das partes interessadas por um longo tempo, o conceito de Governo Aberto visa ir um
passo além e estabelecer uma cultura de governanca que garanta que estes principios, implementados
em sinergia, guiem qualquer acdo governamental desde sua concepgao até sua avaliagdo.

Como tal, o Governo Aberto toca em todos os aspectos da governancga publica. A criacao de uma cultura
de Governo Aberto significa que os cidaddaos compreendem como o governo funciona e sao capazes de
colaborar com as autoridades publicas para melhorar as decisdes publicas, politicas, os servicos e todos
os tipos de processos governamentais (por exemplo: compras, orcamento etc.). Com o tempo, o Governo
Aberto pode alterar o funcionamento central das instituicdes publicas e da prépria democracia. Desde
a co-criacdo de politicas ambientais com os interessados até a promogado da transparéncia no setor da
saude, os paises estao comecando a reconhecer que as politicas de Governo Aberto tém o potencial
de atuar como um catalisador para atingir objetivos politicos mais amplos, tais como desenvolvimento
socioecondmico, coesdo social, aumento da confianga e, em Ultima instancia, melhoria da democracia.

A metodologia desta Revisao
A Reviséo da OCDE do Governo Aberto no Brasil é baseada em evidéncias e dados:

» Os questionarios foram respondidos por 52 institui¢des publicas em nivel federal e subnacional
e 24 organizagdes ndo governamentais.

» Respostas do Brasil a Questionario 2020 da OCDE sobre Governo Aberto,
que foi administrada a 68 paises em novembro de 2020.

» Uma consulta publica sobre o espaco civico: 26 contribuicSes de OSCs brasileiras,
académicos, jornalistas, redes, uma fundagdo e cidadaos.

» Entrevistas com 42 partes interessadas, governamentais e ndo governamentais.
» Quatro mesas redondas com 17 OSCs de diferentes regides do Brasil.
» Extensa pesquisa documental feita pela Secretaria da OCDE.

A Revisdo comeca por estabelecer o cenario para reformas de Governo Aberto, analisando o contexto
cultural, histérico, politico e socioecondmico do Brasil (Capitulo 1). Em seguida, discute o ambiente
propicio para um Governo Aberto, incluindo as principais leis, os regulamentos, as politicas e as
instituicBes (Capitulo 2) e os mecanismos de governanga que apoiam a agenda do Governo Aberto
(Capitulo 3), antes de analisar o papel do espaco civico como um facilitador de iniciativas de Governo
Aberto inclusivas e eficazes (Capitulo 4). Finalmente, a Revisdo discute a implementacdo dos principios
do Governo Aberto de participacao dos cidaddos e das partes interessadas (Capitulo 5), transparéncia
(Capitulo 6) e controle (Capitulo 7). Observando sua importancia na agenda do Governo Aberto no Brasil,
a Revisdo inclui um capitulo dedicado aos dados abertos no pais (Capitulo 8).

O caminho brasileiro em direcao a um Governo Aberto
Embora o termo “Governo Aberto” possa ser relativamente novo, ha décadas os governos em nivel
federal e regional do Brasil vém implementando iniciativas para tornar a agao publica mais transparente,

responsavel e participativa.
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Capitulo 1 e Introducio

Figura 2. Praticas de Governo Aberto ja estdo sendo implementadas
em todo o governo federal brasileiro
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Publicamos informac¢des sobre a implementacdo
de nossas politicas

Cidaddos e partes interessadas podem facilmente
fornecer feedback sobre a implementagdo
de nossas politicas

Ha uma comunicacdo clara e acessivel aos cidadaos
e partes interessadas sobre o desenvolvimento
de novas politicas por nossa instituicdo

A avaliagdo do resultado e do impacto das politicas
é conduzida em consulta com os cidaddos _

e as partes interessadas

Os documentos de politica de nossa institui¢do
sdo desenvolvidos em consulta com os cidadaos
e/ou partes interessadas

Os documentos de politica de nossa instituicdo sdo
desenvolvidos em co-criacdo com os cidaddos e/ou
partes interessadas

Sempre  Muitas Algumas  Nunca Nao é
vezes vezes uma opinido

Fonte: Pesquisa da OCDE (2021) sobre Governo Aberto para Instituicbes Publicas Brasileiras.

O Brasil tem sido historicamente um lider no campo do Governo Aberto. O pais tem uma longa histéria
de reformas de Governo Aberto, introduzindo praticas como o orcamento participativo da cidade de
Porto Alegre em 1989, assim como o Portal da Transparéncia. Em 2011, o Brasil fez parte dos paises que
fundaram a Parceria de Governo Aberto (OGP), estabelecendo o cenario para a primeira plataforma
internacional no campo. Como membro fundador, o Brasil contribuiu para estabelecer uma ambiciosa
comunidade de reformadores e sediou a primeira Summit Global sobre Governo Aberto em Brasilia,
em 2012.

Como resultado das reformas implementadas ao longo dos anos, o Brasil pontua hoje comparativamente
bem nos indices da OCDE que estdo relacionados a politicas e praticas de Governo Aberto, incluindo:

» O Brasil obtém 0,63 de 1 no indice OURData da OCDE em 2019. Esta pontuacio é a terceira maior
da América Latina e acima da média da OCDE (0,60). De acordo com este indice, a forca do Brasil na
area de dados governamentais abertos esta na disponibilidade (0,69) e acessibilidade (0,78). Existem
desafios na promocdo da conscientizacdo e reutilizacdo de dados governamentais abertos (0,42).

» Nos Indicadores de Politica Regulatéria e Governanca (iREG) da OCDE, o Brasil obtém 2

dos 4 pontos relativos ao engajamento das partes interessadas durante o desenvolvimento das
regulamentag¢des subordinadas. Isto indica que o Brasil esta acima da média da ALC, mas ligeiramente
abaixo do padrdo da OCDE em relacdo a adogdo de boas praticas para engajar as partes interessadas
durante o desenvolvimento de novas regulamentacdes.

» O Indice de Governo Digital da OCDE avalia, entre outros, até que ponto o principio open by default
é realizado de forma holistica, ou seja, se um pais torna os processos de elaboragdo de politicas, fonte
aberta e dados do setor publico disponiveis para o publico. Uma pontuacdo de 0,61 em 1 lugar, com o
Brasil em 14° no ranking de 33 paises da OCDE e paises ndo-membros selecionados.
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Capitulo 1 ¢ Introdugéo

Figura 3. O caminho do Brasil rumo a uma maior abertura (1944 - 2022)
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Politica Nacional
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Politica de Dados
Abertos (2016)
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Acdo OGP (2016)
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Fonte: Elaboragéo do préprio autor.

Politica Nacional
de Governo
Aberto (2019)

Brasil 5° Plano de
Acdo OGP (2021)

No entanto, nos ultimos anos também houve o surgimento e/ou o reforco de tendéncias (muitas vezes
pré-existentes), tais como um espaco civico encolhido que fornece um obstaculo para a implementagdo
de reformas de Governo Aberto. Ao mesmo tempo, as politicas que visam promover a abertura tém
sofrido com as respostas do publico ao surto da COVID-19.
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Capitulo 2 ¢ O ambiente propicio para um Governo Aberto no Brasil

O ambiente propicio para um
Governo Aberto no Brasil

O ambiente propicio para um Governo Aberto consiste no conjunto de regras, procedimentos e
instituicBes que permitem a concepg¢ado e implementacgado de iniciativas e estratégias de Governo Aberto.

A estrutura juridica e politica para um Governo Aberto no Brasil

Além das disposi¢Bes constitucionais, o Brasil havia adotado muitas leis e regulamentos relacionados
com os principios do Governo Aberto. A Constituicdo Federal do Brasil ndo inclui nenhuma referéncia
especifica ao conceito de Governo Aberto. Entretanto, de acordo com as praticas dos paises membros
e parceiros da OCDE, ela contém inumeras disposi¢des relativas a participacdo e transparéncia dos
cidadaos e partes interessadas, assim como inUmeras disposi¢des relativas a protecdo e promocao do
espaco civico.

Esta Revisdo conclui que as disposi¢des legislativas relativas aos principios de Governo Aberto e sua
protecdo e promocgao no Brasil sdo extensas e abrangentes e os fundamentos legais e regulamentares
para um Governo Aberto estdo alinhados com os padrdes da OCDE. Por exemplo:

» A Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527 de 2011) prevé os procedimentos a serem seguidos
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a fim de garantir o acesso a informacdo publica.

» A Politica de Dados Abertos (Decreto n® 8.777 de 2016) estabelece a Politica de Dados Abertos e
assim torna obrigatdrios os Planos de Dados Abertos bianuais (PDA Plano de Dados Abertos) para
todas as institui¢cdes publicas.

» O Cédigo de Defesa do Usuario de Servicos (Lei n°® 13.460 de 2017) estabelece os direitos
€ mecanismos para 0s usuarios participarem da prestacao e avaliacdo dos servigos publicos.

» A Politica Nacional de Governo Aberto (Decreto n® 10.160 de 2019) estabelece o Comité
Interministerial de Governo Aberto (CIGA) e cria diretrizes para implementar a agenda de Governo
Aberto.

O processo da Parceria de Governo Aberto (OGP) no Brasil

O processo OGP tem produzido resultados importantes em apoio a uma maior transparéncia, participacao
das partes interessadas, integridade e accountability no Brasil. Desde 2011, o pais publicou cinco Planos
de Acao Nacionais da OGP, incluindo 122 compromissos. Na preparacdo dos diferentes Planos de Acao
da OGP, a Controladoria Geral da Unido (CGU) beneficiou-se da participacdo de mais de 839 atores,
incluindo 130 organizacBes da sociedade civil, 86 autoridades publicas em nivel federal, assim como
atores representando o nivel subnacional, os Poderes Legislativo e Judiciario, pesquisadores, cidadaos e
representantes do setor privado.

Oprocesso OGPtemestadoentre osprincipaismotoresdo GovernoAbertono Brasil. Alguns compromissos
incluidos nos planos de acao do Brasil estabeleceram os blocos de construg¢ao das principais areas da
agenda de governo aberto, principalmente:

» Promover a transparéncia e o acesso a informacao publica, ja que tanto o Sistema Federal
de Acesso a Informacdo quanto a plataforma federal de dados aberta eram, inicialmente,
compromissos no Primeiro Plano de Acdo Nacional do Brasil.
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Aumentar a participacao dos cidadaos e das partes interessadas, ja que as plataformas digitais
de participacdo (plataforma Participa - agora funcionando sob o nome Participa Mais Brasil) foram
criadas como parte de um compromisso no Segundo Plano de A¢do Nacional do Brasil.

Para avancar em direcao a um Estado Aberto, como o Terceiro Plano de A¢ao Nacional do Brasil
incluiu varios compromissos para aumentar o apoio as reformas de Governo Aberto em nivel
subnacional e no Poder Legislativo.

A Politica Nacional de Governo Aberto confere a CGU o mandato de coordenar a concep¢do dos planos
de acdo bianuais da OGP. Entretanto, o titulo “Politica Nacional de Governo Aberto” pode ser enganoso,
pois concentra-se apenas em elementos relacionados ao processo OGP, ao invés da agenda mais ampla
de Governo Aberto.

Esta Revisdo reconhece a importante contribuicdo dos Planos de Acdo OGP na construcao das bases
para uma estrutura de politicas pubicas e um ecossistema do governo aberto. Entretanto, estes planos
de a¢do sao compostos de iniciativas politicas de curto prazo e, como tal, ndo tém como objetivo fornecer
uma visdo abrangente e integrada para transformar a administra¢do publica brasileira. Para contrariar
isso, a Revisdo sugere que o Brasil avanca no sentido de elaborar um documento politico de médio e
longo prazo, como uma Estratégia de Governo Aberto.

A estrutura institucional do Brasil para um Governo Aberto

A Controladoria Geral da Unido (CGU) e sua Diretoria de Transparéncia e Controle Social estdo no centro
da arquitetura institucional de politica de governo aberto brasileiro. A ampla gama de responsabilidades
e competéncias da CGU inclui as funcBes de coordenador do processo OGP, coordenador nacional
de dados abertos, acesso a informacdo, ombudsman e agéncia anticorrup¢do. A CGU tem um claro
entendimento do potencial das reformas de Governo Aberto e visa avancar em dire¢do a uma agenda
federal mais integrada. Entretanto, nao tem atualmente o mandato de coordenar uma agenda integrada,
jd que, por exemplo, dreas-chave como a participa¢do cidadd sdo de responsabilidade de outras
autoridades publicas.

Além da CGU, outras instituicdes do governo federal contribuem para a agenda mais ampla de governo
aberto, notadamente:

A Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) é a principal responsavel pela formulacao
e definicdo da estratégia mais ampla do governo, e lidera a modernizacao do Estado.

A Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica (SEGOV) assiste o Presidente na promocdo
das relacBes do governo com os atores politicos e a sociedade civil a nivel nacional, subnacional
e internacional.

O Ministério da Economia desempenha importantes funces governamentais relacionadas ao
planejamento estratégico, monitoramento e avaliacao, e elabora¢do do orcamento. Com relagdo ao
Governo Aberto, o Ministério tem corresponsabilidades relevantes acerca da abertura do orcamento
e as politicas do governo digital.

A Casa Civil da Presidéncia da Republica é uma entidade federal com responsabilidades
ministeriais e faz parte do Centro de Governo. O Ministro da Casa Civil funciona como chefe de
gabinete da Presidéncia da Republica. A Casa Civil é responsavel pela fun¢ao administrativa da
Presidéncia, assim como pela articulacdo com o Poder Legislativo e as autoridades subnacionais.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é o 6rgao de controle externo do governo federal que auxilia
o Congresso Nacional na missao de monitorar o orgamento do pais e sua execucdo financeira.

Os Escritérios da Defensoria Publica e do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.
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As politicas de Governo Aberto sdo transversais por natureza, portanto, a coordenag¢do e cooperagdo
entre as partes interessadas governamentais e ndo governamentais é fundamental para promover
uma abordagem coerente para a criacdo de uma cultura de abertura. O Brasil criou mecanismos de
coordenagdo institucional em diferentes areas de Governo Aberto, incluindo o Comité Interministerial
de Governo Aberto (CIGA) que é composto por institui¢cdes do governo federal e o Grupo de Trabalho da
Sociedade Civil para Assessoramento em Governo Aberto (GT) que é composto por partes interessadas
da sociedade civil.

Entretanto, estes arranjos foram impulsionados pela participacdo do pais na OGP e permanecem em
grande parte dentro dos limites da OGP. Isto significa que areas importantes do Governo Aberto, como a
participacao dos cidadaos, ndo estdo sendo devidamente tratadas por eles. O Brasil tem a oportunidade
de construir uma arquitetura institucional integrada para sua agenda de Governo Aberto para assegurar
a sustentabilidade a longo prazo e a integracao de suas reformas de Governo Aberto.

Alfabetizacao de Governo Aberto no Brasil

A promocdo da alfabetizacao de Governo Aberto, incluindo competéncias e habilidades para servidores
publicos e conscientizacdo dos cidaddos, pode apoiar mudancas nos valores individuais e institucionais,
crencas, normas de conduta e expectativas e mover todo um pais em dire¢do a uma cultura de Governo
Aberto de governanca. A CGU, em colaboragdo com outras instituicdes federais, como a Escola Nacional
de Administracdo Publica (ENAP), tomou importantes medidas para aumentar a alfabetiza¢do dentro e
fora do governo, com iniciativas como o Jogo de Governo Aberto, a Base de Conhecimento da CGU e os
programas de educacao civica dirigidos a jovens estudantes. O Brasil esta de acordo com os padrdes da
OCDE quando se trata da disponibilidade de orientagdo escrita e treinamentos sobre politicas e praticas
de Governo Aberto, com 22 conjuntos de ferramentas, manuais e diretrizes diferentes e 24 treinamentos
diferentes disponiveis para as autoridades publicas.

Para levar esses esforcos adiante, o Brasil poderia harmonizar ainda mais os esfor¢os existentes e apoia-
los com outros mecanismos informais, tais como a criacdo de comunidades de pratica ou mecanismos
de recompensa (por exemplo, um “Prémio Governo Aberto”).

Monitoramento e avalia¢cao das reformas de Governo Aberto

Dada sua natureza multidimensional e transversal, as politicas de Governo Aberto sdo intrinsecamente
dificeis de monitorar e avaliar. A criacdo de sistemas mais sélidos de monitoramento e avaliacdo (M&E)
para um Governo Aberto é um desafio enfrentado por muitos paises membros e parceiros da OCDE,
incluindo o Brasil. As evidéncias da OCDE mostram que a maioria dos paises apenas monitoram a
implementacdo de seus planos de a¢do OGP e coletam dados e evidéncias limitadas sobre os efeitos
mais amplos das iniciativas de Governo Aberto.

Neste sentido, o Brasil desenvolveu mecanismos avancados para monitorar a implementacdo de
diferentes politicas de Governo Aberto. Em particular, os painéis online sao usados para monitorar a
implementacdo de diversas politicas e praticas de Governo Aberto no governo federal e o sistema de
monitoramento dos planos de acdo OGP esta bem estabelecido. Entretanto, o Brasil tem uma cultura
relativamente fraca de avaliagdo no campo do Governo Aberto e ha necessidade de desenvolver uma
compreensao mais clara dos efeitos causais relacionados a esse tipo de governanca. A adog¢do de
uma Estratégia de Governo Aberto Federal marca uma oportunidade para que o Brasil desenvolva um
modelo de maturidade aliado a métricas e indicadores para monitorar a implementacao de sua agenda
de Governo Aberto e avaliar seu impacto mais amplo.

Revisdao da OCDE sobre Governo Aberto no Brasil 11
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Capitulo 3 ¢ O roteiro para uma agenda de Governo Aberto e integrada no Brasil

O roteiro para uma agenda
de Governo Aberto e integrada
no Brasil

Ampliando o entendimento do Brasil sobre Governo Aberto

O governo aberto no Brasil tem um forte foco na transparéncia e integridade. O governo brasileiro
tem multiplas definicdes de Governo Aberto em vigor, criando um obstaculo para uma implementacao
consistente e coerente de iniciativas em todo o setor publico. Por exemplo, uma das defini¢cdes mais
utilizadas esta incluida no Decreto n° 10.160 de 2019, que define Governo Aberto como “uma politica que
visa aumentar a transparéncia e o acesso a informacdo, fortalecer a integridade e melhorar a prestagdo
de servicos publicos”.

As entrevistas mostraram que o conceito de Governo Aberto ndo é amplamente conhecido além da
comunidade de Governo Aberto e seu entendimento varia de instituicao para instituicdo. A Controladoria
Geral da Unido (CGU) tem liderado alguns esfor¢os para disseminar o conceito através de videos e
comunicagdes. Entretanto, a CGU continua associada ao processo dos Planos de A¢ao da OGP, a publicacao
de dados governamentais abertos e ligada apenas aos conceitos de transparéncia e anticorrupgdo.
Politicas e praticas relacionadas a participacdo e ao controle social sdo menos comumente vistas como
parte de uma agenda de governo aberto. Além disso, conforme o papel histérico desempenhado pela
CGU, o Governo Aberto é entendido através das lentes de controle interno e conformidade pela grande
maioria de servidores publicos no Brasil.

Adotando a primeira Estratégia Federal de Governo Aberto do Brasil

Como para muitos paises membros e parceiros da OCDE, os planos de acdo OGP do Brasil tém sido o
principal motor da agenda de Governo Aberto do pais e tém permitido ao governo pressionar por reformas
ambiciosas e de longo alcance. Além disso, varios outros documentos de politica incluem iniciativas
para fomentar os principios do Governo Aberto surgiram nos ultimos anos (por exemplo, a Politica de
Governanca, a Estratégia Nacional para o Governo Digital e a Politica Nacional de Dados Abertos). A fim
de alinhar todos os documentos de politica neste campo, e criar uma estrutura guarda-chuva para todas
as reformas de Governo Aberto dentro de um pais, a Revisdo recomenda o desenvolvimento de uma
Estratégia de Governo Aberto do Poder Executivo Federal.

Uma Estratégia de Governo Aberto pode ser uma ferramenta para estabelecer uma visao e objetivos
para a agenda de Governo Aberto do Brasil e criar uma narrativa a médio e longo prazo que va além da
transparéncia e anticorrup¢do, incluindo as areas de participacao e accountability. Em Ultima instancia, a
Estratégia pode constituir uma oportunidade para ampliar acompreensdo do Governo Aberto, abracando
plenamente a protecdo do espaco civico como um capacitador para ele e ligando mais diretamente
as reformas de Governo Aberto a melhoria da confianca dos cidaddos nas institui¢des publicas e no
fortalecimento da democracia no Brasil.

A adog¢do de uma Estratégia de Governo Aberto Federal marca uma oportunidade para o Brasil

desenvolver um modelo de maturidade aliado a métricas e indicadores para monitorar a implementacdao
de sua agenda de Governo Aberto e avaliar seu impacto mais amplo.
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Capitulo 3 ¢ O roteiro para uma agenda de Governo Aberto e integrada no Brasil

Construindo uma arquitetura institucional
integrada para o Governo Aberto no Brasil

A CGU tem um claro entendimento do potencial de reformas de Governo Aberto e visa avangar em
direcdo a uma agenda federal mais integrada, além do processo OGP. Entretanto, ndo tem atualmente
0 mandato de coordenar uma agenda de Governo Aberto integrada, visto que, por exemplo, areas-
chave como a participacdo dos cidaddos sao de responsabilidade de outras autoridades publicas. A CGU
estaria na posi¢do ideal para se tornar o Escritério de Governo Aberto dedicado do pais e, como tal, o
coordenador de uma agenda integrada e a principal entidade responsavel pela Estratégia Federal de
Governo Aberto sugerida.

Além da CGU, os érgdos de coordenacao da agenda de Governo Aberto poderiam ser reorganizados para
olhar além da OGP, e incluir dreas-chave como a participacdo dos cidaddos e o espaco civico. O Brasil
tem a oportunidade de construir uma arquitetura institucional integrada para a sua agenda de Governo
Aberto a fim de garantir a sustentabilidade e eficiéncia de suas reformas de Governo Aberto. Para isso,
o Brasil poderia considerar a criacdo de um Conselho Nacional de Governo Aberto para coordenar a
implementacdo de todas as politicas e praticas que se enquadram no ambito do conceito de Governo
Aberto, revisando a composicao tanto do atual Comité Interministerial de Governo Aberto (CIGA) quanto
do atual Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para Assessoria em Aberto para formar um comité
integrado, composto tanto de institui¢des publicas quanto de partes interessadas ndo governamentais.

Figura 4. Uma proposta para uma arquitetura de Governo Aberto integrada no Brasil
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Governo
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AMPLO ENTENDIMENTO DO CONCEITO DE GOVERNO ABERTO

Fonte: Elaboracdo do prdprio autor.

Passando de Governo Aberto para estado aberto no Brasil

Esta Revisdo se concentra na agenda de Governo Aberto do governo federal. Entretanto, ela reconhece
que os governos estaduais e municipais, a Legislatura e o Judiciario também estdo contribuindo para os
esforcos do Governo Aberto do pais com iniciativas inovadoras e ambiciosas. Por exemplo, a Camara
dos Deputados tem uma agenda ambiciosa de transparéncia, participa¢do cidada e inovagdo liderada
pelo HackerLab - um espaco permanente de desenvolvimento colaborativo de solu¢des digitais. Varios
municipios no Brasil desenvolveram iniciativas de transparéncia, dados governamentais abertos,
participacdo cidada e controle social. Notadamente, o municipio de Fortaleza experimentou abordagens
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Capitulo 3 e O roteiro para uma agenda de Governo Aberto e integrada no Brasil

inovadoras de participacao cidadd, como o Conselho Cidaddo de 2019, onde cidadaos selecionados por
sorteio produziram recomendacdes sobre gestao de residuos. Em 2020, as cidades de Osasco, Santa
Catarina e Sao Paulo aderiram ao programa de governo local da OGP.

A CGU criouvarios mecanismos para apoiar a busca de abertura do nivel subnacional, incluindo a iniciativa
TIME Brasil. Entretanto, ndo ha atualmente uma visao ou a¢do integrada para avancar em dire¢cdo a um
estado aberto que seja compartilhado entre os niveis de governo. Embora as limita¢gdes de interferéncia
entre diferentes niveis de governo e diferentes niveis de poder sejam claras, tanto constitucionalmente
quanto legalmente, ndo ha regras no Brasil que proibam a cooperacao, colaboracdo ou coordenacdo
entre os varios niveis de poder e os diferentes niveis de governo. O desenvolvimento de uma Estratégia
de Governo Aberto Federal pode ser uma maneira poderosa de criar um compromisso compartilhado
com os principios de Governo Aberto em todo o setor publico brasileiro, inclusive em todos os niveis de
poder e de governo.

RUMO A UMA AGENDA DE GOVERNO ABERTO E INTEGRA

1. Adotar uma unica definicdo de Governo Aberto, que seja aceita por todo o setor publico e pelas partes interessadas
externas, e amplia sua énfase da transparéncia para incluir o objetivo geral de longo prazo de aumentar a confianga dos
cidaddos e reforcar a democracia.

2. Atualizar o Decreto 10.160 de 2019 e promover uma estrutura legal e regulatéria harmonizada para um Governo
Aberto, e incluir uma referéncia explicita a Estratégia de Governo Aberto e ao Conselho Nacional de Governo Aberto.

3. Projetar e adotar uma Estratégia de Governo Aberto Federal, incluindo uma visdo convincente e objetivos mensuraveis
para a agenda de Governo Aberto do Brasil e mandatar a adogao de Planos de Implementagdo de Governo Aberto .

4. Estabelecer uma Secretaria de Governo Aberto e Integridade e Coordenadores Institucionais de Governo Aberto

5. Criar um Conselho Nacional de Governo Aberto e integrar nele o Forum Multilateral da OGP para coordenar a
implementacdo de todas as politicas e praticas que se enquadram no ambito do conceito de Governo Aberto, incluindo a
Estratégia de Governo Aberto recomendada. Este Conselho poderia incluir subcomités para se concentrar em areas tematicas
especificas (tais como Acesso a Informacao; Governo Aberto e Educacdo; etc.)

6. Fomentar a alfabetizagdo dos servidores publicos, incluindo competéncias e habilidades, elaborando kits de
ferramentas de Governo Aberto para publicos especificos e um Unico catalogo de treinamento que lista todos os treinamentos
sobre Governo Aberto, e criando incentivos para que os servidores publicos adotem uma cultura de Governo Aberto, como um
Prémio de Governo Aberto (PREGA) anual.

7. Melhorar o monitoramento e avaliagdo das reformas de Governo Aberto, desenvolvendo modelos de maturidade de

Governo Aberto para permitir as instituicdes e agéncias publicas avaliar, monitorar e comparar elementos centrais de suas
agendas de Governo Aberto.
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Capitulo 4 e O espaco civico como facilitador de um Governo Aberto no Brasil

O espaco civico como facilitador
de um Governo Aberto no Brasil

A abordagem da OCDE ao espaco civico

A Revisdo sobre Governo Aberto do Brasil é a primeira a incluir um capitulo dedicado a protecdo e promogdo
do espaco civico como pré-requisito para reformas governamentais abertas bem sucedidas. O espaco
civico é entendido como um capacitador da transparéncia e accountability do governo, uma condicao
prévia para a participacao dos cidadaos e um elemento crucial para o funcionamento das democracias.
A OCDE define o espago civico como o conjunto de condic8es legais, politicas, institucionais e praticas
necessarias para que os atores ndo governamentais tenham acesso a informacdo, se expressem, se
associem, se organizem e participem da vida publica. Para apoiar os paises na prote¢do e promog¢do do
espaco civico, a OCDE adotou uma estrutura analitica abrangente que se concentra em quatro pilares,
com questdes transversais como igualdade, nao-discriminagao e inclusdo em seu nucleo.

Para apoiar os paises na protecdo e promocao de seus espagos civicos, a OCDE adotou um marco
analitico abrangente que se concentra em quatro pilares centrais, e coloca questdes transversais como

a igualdade, a nao-discriminacao e a inclusdo em seu nucleo.

Figura 5. A Estrutura Espacial Civica da OCDE
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Fonte: Elaboragéo do prdprio autor.

Como lider no movimento de governo aberto, o Brasil tem a oportunidade de passar da atual abordagem
técnica e orientada para o cumprimento da lei para um entendimento mais abrangente que reconhece o
papel crucial dos espacos civicos protegidos para facilitar as reformas de governanca.
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O espaco civico do Brasil € amplamente protegido por lei

Como uma jovem democracia, o Brasil percorreu um longo caminho desde 1985 em termos de criacdo
de um ambiente propicio a sociedade civil e a participacao publica efetiva. Como a maioria dos paises
da OCDE, o Brasil adotou legislacdo para refletir e ratificar os principais tratados internacionais e
regionais que regem as liberdades e direitos civicos. A Constituicdo e a legislacdo brasileira oferecem
garantias legais de longo alcance relacionadas ao espaco civico, com direitos fundamentais amplamente
protegidos por lei. Além disso, o Brasil se comprometeu a assumir compromissos em nivel internacional.
Por exemplo, o governo apresentou uma ampla gama de compromissos para promover o espago civico,
muitos dos quais relacionados as liberdades de expressao, reunido, associagao e a protecao dos direitos
humanos de forma mais ampla, durante o Summit dos EUA para a Democracia de 2021.

Tabela 1. Leis selecionadas no Brasil protegendo aspectos do espaco civico

LlBERDAcl?iE,SICEol;IREITOS DISPOSIGAO CONSTITUCIONAL LEGISLAGAO SUBSEQUENTE

Liberdade de reunido pacifica Artigo 5 da Constituicdo (Item XVI) N&o aplicavel

Liberdade de associagiao Artigo 5 da Constituicdo (Itens XVII, XVIIl e XXI) Lei 10406 de 10 de janeiro de 2002

Lei 5250 de 9 de fevereiro de 1967

Codigo Penal de 1940 com emendas até
2017
Lei 9029 de 13 de abril de 1995

Lei 2083 de 12 de novembro de 1953
Lei 5250 de 9 de fevereiro de 1967

Lei 10406 de 10 de janeiro de 2002
Artigo 5 (Itens X-XI e XII) da Constituicdo Lei 13709 de 14 de agosto de 2018
Lei 14155 de 27 de maio de 2021

Liberdade de expressao/escrita Artigo 5 (Itens II, IV e IX) e 220 da Constitui¢ao

Liberdade de imprensa Artigos 220 (8 1,2 e 6)

Privacidade, protecao de dados e
ciber-seguranca

[nternet aberta N&o aplicavel Lei 12965 de 23 de abril de 2014

Lei 12288 de 20 de julho de 2010

Lei 7716 de 5 de janeiro de 1989

Lei 12711 de 29 de agosto de 2012
Lei 12990 de 9 de junho de 2014

Lei 6515 de 26 de dezembro de 1977
Lei 8213 de 24 de julho de 1991

Lei 8861 de 25 de marco de 1994

Lei 9876 de 26 de novembro de 1999
Lei 9504 de 30 de setembro de 1997,
alterada pela Lei 12034/2009

Lei 13165 de 29 de setembro de 2015
Lei 11340 de 7 de agosto de 2006

Lei 13505 de 8 de novembro de 2017
Lei 13641 de 3 de abril de 2018

Lei 13772 de 19 de dezembro de 2018
Lei 13467 de 13 de julho de 2017

Direitos indigenas Artigo 231 da Constituicdo Lei 10406 de 10 de janeiro de 2002

I[gualdade racial Artigo 5 da Constituicdo

I[gualdade de género e direitos da

mulher Artigo 5 da Constituicao (Item I)

Fonte: Elaboragéo do prdprio autor

No entanto, existem lacunas e desafios de implementacdo, juntamente com preocupagdes significativas
sobre um recente aumento da atividade do executivo, principalmente através da aprovacao de decretos e
medidas provisérias, que deixam de lado o Legislativo em seu papel de érgdo independente responsavel
pela elaboragdo de leis. Hd também preocupacbes de que uma revisao continua da legislacdo que rege a
luta contra o terrorismo também possa ter um impacto negativo sobre as liberdades civicas. A introdug¢do
de terminologia ampla e imprecisa na legislacdo de seguranca e contraterrorismo tem sido central para
o fechamento do espaco civico e restricbes a sociedade civil em todo o mundo, levando a aplicacao
arbitraria de leis e a criminalizagdo de atividades de outra forma pacificas e legitimas.
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Um ambiente desafiador para o exercicio dos direitos fundamentais

De acordo com o Relatério de Expressdo Global 2021 do Artigo 19, que avalia o estado da liberdade
de expressao ao redor do mundo, o Brasil caiu de um ambiente “aberto” para um ambiente “restrito”
nos ultimos dez anos, com limitacBes a liberdade de expressdo afetando uma ampla gama de grupos
como organizag¢des da sociedade civil (OSC), sindicatos, comunicadores, indigenas, académicos, artistas,
politicos e figuras publicas. O Brasil experimentou a maior queda do mundo nesta area nos ultimos anos,
uma queda que se acelerou nos ultimos dois anos com a pandemia da COVID-19. E fundamental para o
Brasil deter este declinio e restaurar esse direito democratico fundamental.

Figura 6. Evolucao da liberdade de expressdo no Brasil, 2009-19
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Notas: A métrica de Expressdo Global rastreia a liberdade de expressGo em todo o mundo, avaliando como cada
pessoa é livre para postar on line, para marchar, para ensinar e para acessar as informacdes para participar da
sociedade e responsabilizar aqueles com poder. Vinte e cinco indicadores séo usados em 161 paises para criar
uma pontuagdo de liberdade de expressdo para cada pais em uma escala de 1 a 100, colocando os paises em 1
de 5 categorias: aberto, menos restrito, restrito, altamente restrito, em crise. Fonte: Artigo 19 (2021), O Relatdrio
de Expressdo Global 2021: O Estado da Liberdade de Expressdo no Mundo, https.//www.article19.org/wp-content/
uploads/2021/07/A19-GxR-2021-FINAL.pdf.

No contexto de um nidmero crescente de protestos decorrentes do descontentamento social em toda a
regido da ALC, é crucial para o Brasil proteger a liberdade de reunido pacifica, como uma pedra angular da
democracia. Embora o direito a assembleia pacifica seja geralmente respeitado no Brasil, as autoridades
policiaistém sido acusadas de empregar forca excessiva contra os manifestantes. O Brasil se beneficiariade um
protocolo detalhado, desenvolvido em parceria com a sociedade civil, sobre aimplementacao deste direito, a
fim de evitar um tratamento arbitrario e inconsistente das reunies e manifesta¢des, e uma proibicdo do uso
de forca indiscriminada para garantir um ambiente consistentemente favoravel as reunides e manifestagdes.
Em um passo positivo em 2021, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que reunides e manifestacdes
sdo permitidas em locais publicos, independentemente de comunicacao oficial prévia as autoridades, o que
reflete a pratica em muitos paises da OCDE, e os padr&es internacionais de Direitos Humanos.

A discriminagdo é avaliada no contexto das RevisBes de Governo Aberto, pois afeta o relacionamento das
pessoas com o governo, além de sua capacidade e vontade de se envolver com instituicdes publicas se elas
se sentirem desvalorizadas, excluidas ou ameacadas. O Brasil enfrenta desafios de longa data relacionados
a desigualdade e discriminagdo devido as complexas especificidades histéricas e socioecondmicas que
existiam mesmo antes da independéncia do pais. Para contrariar isso, implementou programas e iniciativas
ao longo dos anos para lidar com os obstaculos mais generalizados ao exercicio dos direitos em uma base
de igualdade. Entretanto, a desigualdade estrutural e a violéncia continuam a afetar desproporcionalmente
grupos particulares, estdo ancoradas em atitudes discriminatérias e podem agir como uma forma de
opressao e intimidagdo, particularmente quando atores publicos estao envolvidos.
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Afro-brasileiros, mulheres, LGBTIs, pessoas que defendem os direitos a terra, povos indigenas e
defensores dos direitos humanos sdo identificados como grupos que estao particularmente em risco.
Por exemplo, de acordo com o Férum Brasileiro de Seguranca Publica, os afro-brasileiros representam
56% da populacdo, mas eles representam 76% das vitimas de homicidios e 79% das vitimas de violéncia
policial letal. Dentre as 50.033 mortes violentas intencionais no Brasil em 2020, as interven¢des policiais
foram responsaveis por 13%, o maior nUmero em anos. Apesar da introdugdo de varias iniciativas para
combater a violéncia contra a mulher, incluindo a Lei Maria da Penha em 2006, a violéncia contra a
mulher no Brasil permanece comparativamente alta quando medida em relagdo a OCDE e outros paises
da América Latina. Em meio a um recente retrocesso na protecdo dos direitos LGBTI, um relatério da
mais antiga organizacao de direitos LGBTI da América Latina estima que 237 pessoas LGBTI morreram
devido a ataques violentos em 2020. O Brasil tem um Programa dedicado a Protecao dos Defensores
dos Direitos Humanos, Comunicadores e Ambientalistas, mas de acordo com a Global Witness, o pais é
identificado como um dos mais perigosos do mundo para os defensores da terra e do meio ambiente
com 20 mortos em 2020, a maioria dos quais na Regido Amazonica. A situagdo é agravada por disputas
histéricas por terra e degradacdo ambiental, além do desmatamento e deslocamento causados por
industrias extrativistas, agronegocios e projetos de infraestrutura. Faltam dados oficiais, abrangentes,
desagregados e padronizados em todo o pais sobre grupos de pessoas que correm um risco maior de
violéncia, sejam de atores estatais ou ndo estatais, e programas e iniciativas eficazes para protegé-los. O
monitoramento e a avaliacao orientados por dados sao essenciais para a concep¢ao e implementagdo
de respostas politicas eficazes e ajudariam a melhorar a transparéncia, accountability e a participacao
dos cidadaos e partes interessadas na tomada de decisdes, além de construir uma maior confianca entre
os cidadaos e seu governo.

A sociedade civil como parceira nas reformas de Governo Aberto

As organizacbes da sociedade civil (OSC) contribuem para a sociedade de muitas maneiras, inclusive
através de seu trabalho de defesa e presta¢do de servicos basicos, protegendo o meio ambiente,
defendendo os interesses de grupos vulneraveis, conduzindo pesquisas e analises sociais e prestando
servi¢os basicos. Por exemplo, as OSCs formais e informais desempenharam um papel importante
durante a pandemia da COVID-19, coletando e distribuindo doacdes, alimentos, produtos de higiene
e outros bens para as pessoas mais afetadas. A sociedade civil brasileira é diversa, vibrante e oferece
expertise ao governo em uma variedade de questdes. De acordo com o Instituto de Pesquisa Econ6mica
Aplicada (IPEA), em 2021, existiam no Brasil 815.676 OSC registradas

Figura 7. Distribuicdo das organiza¢des da sociedade civil por area de trabalho no Brasil, 2020
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Fonte: Ipea (2020), Mapa das Organizagbes da Sociedade Civil, acessado em 6 de setembro de 2021,
https://mapaosc.ipea.gov.br/
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As OSCtém feito parceriacom o governo brasileiro no apoio a agenda de Governo Aberto, desempenhando
um papel importante na melhoria das politicas, engajando-se em mecanismos participativos, e ajudando
a aumentar a transparéncia e accountability. As OSC tém utilizado informac&es e dados publicos para
ajudar o governo a reduzir gastos e identificar fraudes, destacando o valor das parcerias entre o Estado
e a sociedade civil, e desempenham um papel fundamental nas Conferéncias dos Conselhos Nacionais
de Politicas, garantindo vitalidade a esses espac¢os participativos.

Entretanto, o ambiente para que as OSC operem nos Ultimos anos tornou-se mais dificil, afetando a
liberdade de associacdo. O Marco Regulatério das Organiza¢des da Sociedade Civil (conhecido como
MROSC) regulamenta as parcerias entre o governo e as OSC, mas ndo existe uma politica ou estratégia
para promover um ambiente favoravel para essas organiza¢des. As evidéncias coletadas pela OCDE
sugerem que a deteriora¢do se deve em parte a uma diminuicdo do financiamento publico disponivel,
a uma reducdo das oportunidades de engajamento na elaboracao de politicas e a um discurso negativo
sobre as OSC por parte de servidores publicos. Embora as OSC tenham direito legal a uma gama de
fontes potenciais de financiamento publico e privado no Brasil, sua disponibilidade declinou e obté-las
continua sendo um desafio na pratica, especialmente para organizacdes menores e mais informais, e
para aquelas que trabalham pelos direitos das pessoas vulneraveis. Além disso, nos ultimos anos, a
relacdo entre as OSC e o governo tornou-se conflituosa e polarizada, causando um impacto negativo em
todo o setor.

Protegendo o ecossistema de informacao

Um ecossistema de informacdo saudavel tem um impacto direto nas iniciativas de Governo Aberto e
no espaco civico, pois permite que diversas opinides e fontes de informacado circulem e informem os
debates nacionais e a tomada de decisdes. O Brasil esta enfrentando multiplos desafios em relacdo ao
seu ecossistema de informacdo, com efeitos negativos sobre a confianca, a agenda do Governo Aberto, a
capacidade das pessoas de criticar as decisdes governamentais e a democracia de forma mais ampla. O
ambiente para jornalistas e comunicadores continua em declinio, resultando em jornalistas praticando
autocensura por medo de processos civis, processos criminais e represalias profissionais ou ataques a
sua reputacdo. A Federacdo Nacional de Jornalistas considerou 2020 como 0 ano mais violento, desde os
anos 90, para os jornalistas brasileiros. Um aumento de processos criminais contra jornalistas, linguagem
estigmatizante de servidores publicos e ataques fisicos e ameacas, incluindo sequestros e assassinatos,
estdo todos documentados. A alta concentracdo da propriedade e do publico, a falta de transparéncia
em relacao aos interesses e controle, a distribui¢do injusta da publicidade governamental e o risco de
interferéncia politica apresentam outros desafios.

A desinformacdo e informacdo enganosa impedem o acesso dos cidadaos as informacdes factuais,
inclusive no contexto da COVID-19, e estdo contribuindo para a crescente polarizacdo dentro da
sociedade brasileira. As eleicdes no Brasil tém sido particularmente afetadas pela disseminacdo de
material falso sobre candidatos, partidos e o sistema eleitoral. Em um passo positivo, durante as elei¢des
municipais de 2020, o Tribunal Superior Eleitoral fez parceria com cerca de 50 instituicdes publicas e
privadas, plataformas de midia social e grupos de verificacdo de fatos, para desencorajar a proliferagao
de conteudos falsos e para melhorar a identificacdo de praticas que disseminam conteldos enganosos.
As OSC e os meios de comunicacdo também desempenham um papel importante na verificacao dos
fatos, coletando informac&es de fontes confidveis, consultando especialistas e desmascarando as falsas
alegacdes.

O governo reconhece sua responsabilidade em proteger os jornalistas em risco por causa de sua
profissao e varias iniciativas estdo em curso a esse respeito. Como exemplo, o Programa para a Protec¢ado
dos Defensores dos Direitos Humanos acima mencionado protege explicitamente os “comunicadores”
desde 2018, um passo essencial dado o aumento e direcionamento da violéncia contra eles. O desafio
agora é tornar o programa e outras iniciativas relacionadas mais eficazes.
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O ESPAGO CIVICO COMO FACILITADOR DE UM GOVERNO ABERTO NO BRASIL

1. Apoiar a protecao do espaco civico como parte agenda nacional de governo aberto, incluindo um compromisso explicito
com ele em estruturas relevantes, além de compromissos concretos para implementar politicas e leis relacionadas. A CGU esta
bem-posicionada para desempenhar um papel de lideranca e coordenagdo a este respeito.

2. Assegurar a protec¢ao dos direitos fundamentais, tais como liberdades de expressao, reunido pacifica e associagao,
inclusive através de monitoramento sustentado, iniciativas para reverter tendéncias negativas e engajamento sistematico com as
OSC no desenvolvimento e revisao de politicas e leis sobre assuntos de interesse publico.

3. Envolver-se em agé6es para reduzir a violéncia, especialmente para os grupos que enfrentam riscos particulares,
intensificando a implementacdo do Sistema Unificado de Seguranca Publica, coletando dados sobre grupos particularmente
afetados e assegurando que os atos de violéncia cometidos por agentes da lei sejam rotineiramente registrados, investigados e
processados de forma imparcial. Considere investir mais na implementacdo de medidas de protecdo para mulheres vitimas de
violéncia, conforme previsto na legislacdo, e desenvolver uma estrutura legal e politicas publicas especificas para pessoas LGBTI
para conter a violéncia dirigida e combater a discriminagdo. Investir em tornar os programas e iniciativas de protecdo para
grupos de risco mais eficazes e comprometer-se a reduzir aimpunidade que perpetua os altos indices de violéncia no Brasil.

4. Apoiar o ambiente favoravel as OSC, assegurando a protegdo de seu direito de operar sem interferéncia, expandindo as
oportunidades de financiamento publico e adotando um regime legal simplificado para que as OSC cumpram a legislacdo
trabalhista, previdenciaria e tributaria.

5. Fortalecer o ecossistema de informacao, apoiando-se em iniciativas governamentais bem-sucedidas para combater a
desinformacdo e a informacdo enganosa, apoiando os esforcos de verificacdo de fatos por atores ndo governamentais e
facilitando um ambiente no qual o debate publico pluralista e a liberdade de expressdo sejam apoiados e os jornalistas possam
realizar seu trabalho em seguranca.

6. Proteger o espaco civico on-line, mantendo a Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) e salvaguardando sua total
independéncia, e preservando a natureza multivariada do Comité Gestor da Internet no Brasil, para que este incorpore uma
gama de vozes inclusivas, incluindo grupos vulneraveis e marginalizados, em iniciativas para superar a divisdo digital.
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Capitulo 5 e Participagdo cidada no Brasil

Participacao cidada no Brasil:
Envolvimento dos cidadaos e partes
interessadas na elaboracao de
politicas e prestacao de servicos

A participacao social € um elemento central
da arquitetura democratica do Brasil

O Brasil tem um longo histérico de implementagdo de processos de participacdo cidadd e das partes
interessadas nas decisdes publicas. Participag¢do social é o termo utilizado regularmente no Brasil
para se referir a participacdo dos cidadaos e das partes interessadas na elaborac¢do de politicas e na
prestacao de servigos. Este conceito é utilizado tanto na legislacdo (ou seja, no artigo 193 da Constituicdo
Federal), quanto na comunica¢do do dia a dia das instituicbes publicas. No entanto, o Brasil ndo tem
uma definicdo comumente acordada e, portanto, o entendimento do que a participacdo social implica
nado é harmonizado nem comum a todas as institui¢cdes publicas. Portanto, as visdes nem sempre sdo
alinhadas e as praticas ndo sdo harmonizadas.

O Brasil é considerado como um inovador democratico e o berco de inovac¢des internacionalmente
aplaudidas, como o orcamento participativo. Em um estudo recente, o projeto LATINNO colocou o Brasil
como o pais com o maior numero de inovagbes democraticas na América Latina, reunindo quase 112
milhdes de participantes nos processos participativos organizados de 1990 a 2020.

Entretanto, a partir de 2014, tem havido uma diminuicdo constante do apoio governamental aos
mecanismos participativos, tanto em termos da quantidade de processos organizados quanto da
qualidade (falta de representacdo e inclusdo). Apés uma onda de institucionalizagdo das praticas
participativas, através, por exemplo, da Politica Nacional de Participacdo Social, nos ultimos anos, o
governo federal tomou um caminho inverso com o objetivo de desmantelar certas praticas como os
Conselhos, as Conferéncias e o Sistema Nacional de Participacdo Social.

Figura 8. As inovacdes democraticas criadas pelo Governo e pela Sociedade Civil no Brasil (1990 - 2020)
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Nota: N=345. Fonte: Pogrebinschi, Thamy (2021) LATINNO Dataset sobre Inovacbes Democrdticas na América
Latina. Verséo 1.0.0. WZB Centro de Ciéncias Sociais de Berlim. Dataset. DOI: https://doi.org/10.7802/2278
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Leis, politicas e instituic6es de participacao no Brasil

A estrutura juridica e politica que cobre a participagao dos cidaddos e das partes interessadas é abrangente.
A Constituicao Federal estabelece principios e diretrizes gerais e estabelece a participa¢do dos cidadaos e das
partes interessadas como um principio constitucional e um pilar do sistema democratico. Além disso, o Brasil
tem dezenas de disposicBes legais nos niveis federal e estadual e municipal, bem como em areas politicas
especificas e para grupos-alvo. Esta rica estrutura é abrangente, mas esta fragmentada e desconectada da
agenda de governo aberto. Isto, por sua vez, cria sobreposicdes e complexidade, tanto para as autoridades
publicas quanto para o publico.

O Brasil incluiu elementos de participagao dos cidadaos e partes interessadas em um conjunto diversificado
de documentos de politica, tais como os planos de acdo OGP e os Planos Plurianuais (PPA). Entretanto, estes
elementos estdo dispersos, sem uma politica abrangente de participacdo cidada, ou uma visdo estratégica
para impulsionar a agenda de participacao. A Politica Nacional de Participacao Social 2014 tentou harmonizar a
estrutura juridica e politica, mas foi revogada em 2019 e ainda ndo foi substituida.

A agenda de participa¢ao no Brasil é orientada por trés instituicbes publicas: a Secretaria Especial de Articulacdo
Social da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, a Casa Civil e a Controladoria Geral da Unido (CGU).
Por um lado, este cenario significa que a agenda participativa esta localizada dentro do poder publico no Centro
de Governo, em nivel ministerial e com uma perspectiva interministerial, dando visibilidade de alto nivel e uma
visdo transversal a agenda. Entretanto, por outro lado, diferentes autoridades publicas e partes interessadas
nao governamentais levantaram a preocupagao com a falta de clareza e consisténcia na instituicdo que lidera a
agenda participativa. Além disso, evidéncias reunidas pela OCDE apontam a falta de coordena¢ao como um dos
principais desafios para implementar praticas participativas no governo federal do Brasil. No nivel institucional,
a OCDE constatou que 70% das instituicdes publicas no nivel federal ndo possuem uma unidade central ou
pessoa responsavel pelas agendas de participacdo de suas instituicdes, o que dificulta a implementacdo efetiva
das praticas participativas.

Participacao dos cidadaos e partes interessadas na pratica

A participacdo esta bem estabelecida no Brasil, com diferentes mecanismos em todas as institui¢cdes publicas
nos niveis federal e subnacional de governo que sdo ambiciosos no escopo, grau de empoderamento do
cidadao e no uso de abordagens inovadoras de participacao, incluindo deliberagdo, tomada de decisdo direta,
assim como participagao on-line.

Tabela 2. Principais mecanismos de participacao implementados pelo governo
federal no Brasil de acordo com a escada de participacao da OCDE

PARTICIPATIVO INTERESSADAS PARTICIPAGAO
Plataforma digital on-line que visa centralizar diferentes
Participa + Brasil mecanismos de participacdo em nivel federal: consultas publicas, Cidadaos Consulta
audiéncias publicas e pesquisas de opinido.
Mecanismos participativos onde a autoridade publica organizadora
Consultas publicas  visa reunir contribuicdes, opinides, idéias de cidadaos e partes
interessadas sobre uma questao ou decisao especifica.
Orgaos permanentes, em nivel federal e subnacional,
representantes de governo e partes interessadas ndo
Orgios colegiados governamentais com mandato para participar na priorizacdo de
(Conselhos Nacionais temas na agenda politica, assim como na formulagdo e avaliacdo de  Partes interessadas Envolvimento
de Politica) politicas publicas. Os Conselhos estdo normalmente envolvidos na
organizagao das Conferéncias Nacionais e podem emitir textos
normativos, tais como opinides ou diretrizes.
Processo participativo nacional organizado periodicamente para
reunir todos representantes de governo e partes interessadas ndo
Orgios colegiados governamentais relevantes para avaliar a situacdo e propor
(Conferéncias diretrizes para a formulagdo de politicas na area politica dedicada. ~ Partes interessadas Envolvimento
Nacionais) As conferéncias sao processos de multiplos niveis com etapas em
nivel Municipal, Estadual e Federal e geralmente sdo enquadradas
em torno de uma questdo ou questdo politica especifica.

Cidaddos e partes

. Consulta
interessadas

Processo participativo para o Plano de Acdo OGP que inclui etapas  Cidaddos e partes Consultae

Processo OGP gy ) ’ = . )
de consulta e co-criagdo, com mecanismos on-line e presenciais. interessadas envolvimento

Fonte: Elaboracdo do préprio autor
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Quase todas as institui¢des publicas federais envolvem cidaddos e partes interessadas em algum ponto
de seus respectivos ciclos politicos, seja na concepcado e prestacao de servicos publicos ou na elaboracgao
ou implementacdo de uma politica. As evidéncias coletadas pela OCDE destacam algumas tendéncias:

» O fornecimento de informac®es é feito de forma regular.

» As oportunidades participativas sdo mais importantes e regulares nos estagios iniciais do ciclo politico,
mas diminuem nos estagios posteriores (avaliacao).

» O mecanismo participativo mais utilizado sdo os 6rgaos colegiados (Conselhos e Conferéncias).
» O uso de ferramentas digitais para a participagao é importante em todas as institui¢cdes publicas brasileiras.

O governo federal criou um portal participativo centralizado (Participa Mais Brasil), incluindo consultas
e informagdes sobre algumas instancias, tais como os Conselhos. Esta plataforma digital pode ser
considerada uma boa pratica entre os paises da OCDE, mas ha espaco para melhorias no aumento do
feedback aos participantes e no incentivo a mais autoridades publicas para usarem esta ferramenta.

O nivel subnacional de governo (tanto Estados como Municipios) é um campo muito rico para a
participacdo cidadd, com mecanismos inovadores e de impacto, tais como or¢gamento participativo,
conselhos locais e pilotos de processos deliberativos representativos.

Além de caminhar para praticas mais envolventes, o Brasil enfrenta alguns desafios para garantir que
0s espacgos participativos sejam representativos e inclusivos - o que significa que eles representam as
vozes de todos os grupos da sociedade, incluindo a “maioria silenciosa” ou geralmente grupos sub-
representados, como mulheres, jovens, pessoas LGBTI e populac¢des indigenas.

Os Conselhos e Conferéncias sao a espinha dorsal do sistema
participativo do Brasil

Os colegiados (Conselhos Nacionais de Politicas e as Conferéncias Nacionais) sdo instancias participativas
Unicas que misturam participacao e deliberacdo das partes interessadas. Eles permitem a participagao
de representantes governamentais (servidores publicos, membros eleitos etc.) e ndo governamentais
(organiza¢des da sociedade civil, representantes sindicais etc.) em vez de cidaddos individuais. Seu
mandato pode variar desde opinides vinculativas, regulamentacdo e conselhos até a coordenagdo
entre as partes interessadas. Eles constituem espacos para as partes interessadas ndo-governamentais
informarem a elaboracdo de politicas e fornecerem recomendacbes, e tém demonstrado impacto
concreto e tangivel, por exemplo:

» Um estudo recente sobre a gestdo municipal de salde mostra que os Conselhos de Saude tiveram
um impacto positivo na reducao de praticas corruptas em nivel local.

» Em nivel nacional, o marco legal do Sistema Unico de Satide (SUS) incorporou amplamente os
insumos provenientes das Conferéncias Nacionais de Saude.
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Tabela 3. Principais diferengas entre Conferéncias e Conselhos

[ | CONFERENCIAS NACIONAIS DE POLITICAS CONSELHOS NACIONAIS DE POLITICAS PUBLICAS

Um Conselho tem um ndmero fixo de participantes com uma

Nun.le_ro de Cada Conferéncia poz/je alcancar centenas de milhares de média de 20 participantes por Conselho.
participantes pessoas de todo o pais.
Tino de Os participantes sao divididos entre delegados (eleitos com Os participantes (governamentais e ndo-publicos) sdo
pod direito a voto), observadores (nomeados sem direito avoto)e  conselheiros por um determinado periodo, eles elegem um
participantes ) o ) .
convidados (sem direito a voto). Presidente e uma Secretaria.
As Conferéncias sdo processos participativos em varios niveis,
com estagios iniciais em nivel subnacional (Municipal e Os Conselhos podem ter representacdes nacionais e
Escopo Estadual) e um estégio final em nivel nacional. Uma subnacionais, mas sdo processos participativos de nivel dnico,
geografico caracteristica chave é a interconexdo e as sinergias entre as ou seja, em comparagao com as Conferéncias, ndo ha
diferentes etapas, para permitir a representacao territorialna  interagdo formal entre os processos subnacionais e nacionais.
etapa nacional (e, portanto, nas propostas finais).
As conferéncias sdo processos ad-hoc (ou seja, ndo . .
5 ; A Os conselhos sdo processos permanentes, reunidos
Regularidade permanentes), organizados em média uma vez por anoou a -
) regularmente (alguns se reinem mensalmente).
cada dois anos.
As conferéncias sdo organizadas conjuntamente pelo Poder &t . .
. P P 2 O Conselho tem suas préprias regras internas que variam de
Executivo (Ministérios ou Agéncias) com outros 6rgaos Ze - NV PR
) ) NN 6rgao para 6rgao. O Ministério/Agéncia correspondente pode
q colegiados (Conselhos) e partes interessadas nao publicas. As ) S =
Organizadores apoiar sua organizagdo, mas normalmente, os Conselhos sdo

Conferéncias precisam de um ato administrativo ou normativo

autdbnomos e independentes. Os Conselhos sao parte da

(por exemplo, decreto), seja do governo ou de outro érgao

: . organizagdo de sua Conferéncia correspondente.
colegial, para convocar e definir os detalhes de cada etapa. 8 s P

Fonte: Elaboragéo do préprio autor.

Apesar de seu impacto comprovado, nos ultimos anos, houve uma multiplicacdo descoordenada dessas
instancias, afetando sua eficiéncia e impacto. Além disso, a diversidade dos membros dos Conselhos
poderia ser reforcada para melhor representar a sociedade brasileira, como mostra a pesquisa liderada
pelo IPEA, em média, 63% dos membros séao homens, a maioria se identifica como brancos (66%) e 58%
tém entre 40 e 60 anos de idade.

Em 2019, como parte dos esforcos globais da atual administracdo para “racionalizar e desburocratizar
a administracao federal”, o governo adotou o Decreto n°® 9.759 que fechou varios colegiados, modificou
o0 mandato e a composi¢do de outros érgaos, e revogou tanto a Politica Nacional de Participacao Social
quanto o Sistema Nacional de Participacdo Social. O Decreto enfrentou fortes criticas do poder publico e
da sociedade civil, e hda uma falta de clareza sobre seu impacto e resultados alcancados.

PARTICIPAGAO DOS CIDADAOS E PARTES INTERESSADAS NO BRASIL

1. Construir uma estrutura coerente e clara para a participagao dos cidadaos e partes interessadas, promovendo a
harmonizac¢do da estrutura juridica, detalhando a aplicacdo do Artigo 193 da Constituicdo Federal e adotando uma politica ou
estratégia abrangente de participacdo.

2. Estabelecer uma arquitetura institucional mais eficiente reduzindo as autoridades publicas com um mandato de
participagdo para simplificar a coordenagao a dois niveis: Administracdo e coordenacdo de politicas em uma Secretaria Especial
de Participacao Social (na SEGOV ou Casa Civil) e um centro de especializa¢do para apoio técnico e coeréncia com o Governo
Aberto na CGU.

3. Fortalecer os processos participativos existentes, fornecendo recursos humanos e financeiros suficientes, alcancando
grupos sub-representados e incentivando as instituicdes pubicas a passar da consulta para praticas mais envolventes (por
exemplo, processos deliberativos).

4. Assegurar a qualidade, eficiéncia e impacto dos Conselhos Nacionais e Conferéncias, considerando uma revisdo do
Decreto 9759 de 2019, em consulta com todas as partes interessadas relevantes, garantindo que ele melhore e ndo atrapalhe o
impacto dos colegiados. Apoiar a diversidade de participantes nas Conferéncias e garantir uma representacao igualitaria das
partes interessadas governamentais e ndo-governamentais como requisito minimo para todos os Conselhos.
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Capitulo 6 ¢ Transparéncia na pratica no Brasil

Transparéncia na pratica no Brasil

A transparéncia é a pedra angular da agenda de Governo Aberto do Brasil

No Brasil, a agenda de transparéncia tem sido uma prioridade de alto nivel e pode ser considerada a
pedra angular de sua agenda de Governo Aberto. A abordagem que o pais adotou para a transparéncia
triplice: publicar informac&es de forma proativa, garantir o direito dos cidaddos a informacao e fornecer
dados governamentais abertos, com o objetivo principal de permitir que cidaddos e partes interessadas
reutilizem informac8es e dados para engajar e monitorar a agao governamental.

Por muitos anos, as iniciativas de transparéncia tém sido um elemento-chave da agenda de Governo
Aberto do Brasil. Por exemplo, os quatro planos de acao anteriores da Parceria de Governo Aberto (OGP)
tiveram foco relacionado a transparéncia, contribuindo para avancar a agenda em varias frentes, desde
apoiar governos subnacionais com obriga¢des da LAl até o desenvolvimento de uma politica federal de
dados abertos, passando pela promocdo da transparéncia ativa em questdes ambientais e de saude.
Como em muitos paises da OCDE, este foco resultou em uma sobreposi¢do do entendimento conceitual
de transparéncia com Governo Aberto, o que significa que os dois termos sao frequentemente usados
como sindnimos, dificultando um entendimento mais abrangente de Governo Aberto. Além disso, devido
ao mandato histérico da CGU para controle interno, a abordagem da transparéncia é frequentemente
percebida pelos drgaos federais como uma questdo de controle em vez de uma tentativa de mudar
a cultura administrativa, limitando o potencial que esta agenda tem em termos de politica inclusiva e
tomada de decisdes.

Atransparénciaeodireitode acessoainformacao publica estao garantidos
no quadro legal brasileiro, mas sua aceitagao continua desigual

O Brasil adotou varias leis, decretos e politicas com ambitos de aplicagdo variados que regulamentam
a agenda da transparéncia. Estas disposicdes estdo interligadas ou sdo complementares ao acesso a
informacdo, tais como dados abertos, protecao de dados pessoais e arquivos. A complexa interagdo de
regulamentos e processos pode representar obrigacdes confusas, linhas de comunica¢do onerosas e
procedimentos burocraticos, particularmente para governos subnacionais.

O direito a informacdo é reconhecido na Constituicdo e o Brasil ratificou tratados e convencdes
internacionais relevantes que o reconhecem. A lei de acesso a informacdo (LAI) do Brasil foi adotada
em 2011, e representou um marco importante para a agenda nacional do Governo Aberto. Em termos
gerais, a prépria lei é robusta e suas disposi¢Ses se enquadram, em geral, nos padrdes da OCDE. A LAl
tem um amplo escopo de aplicagdo, mas sua aceitagdo permanece relativamente fraca em outros ramos
do governo e em governos subnacionais. A complexa estrutura federativa, as disparidades regionais, as
capacidades limitadas e uma supervisdo e aplicagdo limitadas explicam em parte isto. Para combater
o fraco cumprimento da lei pelos municipios brasileiros, a CGU desenvolveu a iniciativa Programa
Brasil Transparente (PBT), como um programa voluntario que incentiva os governos subnacionais a
se comprometerem a regulamentar a lei nacional LAI, fornecendo apoio a implementacdo através de
atividades de capacitacdo, materiais técnicos, entre outras medidas. Apesar destas medidas positivas
tomadas pela CGU, esforcos adicionais sao necessarios para promover a adocao das obrigacdes do ATI
na lei nacional do ATl em todos os niveis e ramos do Estado.
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Divulgacao proativa e reativa de informacgdes no Brasil

Em geral, a divulgacao proativa de informacdes em nivel federal no Brasil excede as exigéncias legais
nacionais, bem como as boas praticas da OCDE. ACGU tem liderado esfor¢os paraimplementar obrigactes
proativas de divulgacdo da LAl em nivel federal, incluindo a centralizacao de informacdes relacionadas
aos gastos federais com o Portal de Transparéncia, que representa um marco importante para a agenda
de governo aberto. Entretanto, as evidéncias coletadas pela OCDE mostram que a implementacao varia
muito devido, em parte, as diferentes capacidades técnicas dos 300 6rgaos federais. Embora um volume
significativo de informacdes tenha se tornado disponivel, a falta de uma pagina web centralizada, e
Unica, mapeando todas as informacdes existentes nos numerosos portais existentes dificulta a eficiéncia
e cria confusdo para os usuarios. Para enfrentar estes desafios, o Conselho de Transparéncia Publica
e Combate a Corrupgao (CTPCC) prop0s a criagdo de um Observatdrio de Transparéncia ativo para
expandir a capacidade de monitoramento para a publicacdo ou retirada proativa de informacdes, bem
como para a divulga¢ao de novas informacdes.

Figura 9. Cumprimento das obrigacdes proativas de transparéncia por parte dos 6rgaos federais

N&o Conformidade 25%

B Conformidade Parcial 8%

® Conformidade 67%

Nota: Os dados cobrem o periodo de 1 de janeiro de 2012 a 28 de fevereiro de 2022. Fonte: Elaboragéo propria dos
autores com base nos dados do Painel ATl (CGU), http://paineis.cgu.gov.br/lai/index.htm, em 28 de fevereiro de 2022

O processo de divulgacao reativa é bem estabelecido em nivel federal através do uso da plataforma
Fala.br. Ao centralizar as solicitagdes da LAl em um Unico sistema, esta plataforma simplificou o processo
para os cidadaos e para os 6rgdos federais. Entretanto, um processo de apelacao mais eficiente e san¢des
mais fortes por descumprimento poderiam incitar as instituicdes do governo federal a fornecerem
sistematicamente informag¢des de maior qualidade.

As instituicGes publicas, além do Executivo, cumprem geralmente com suas obriga¢des proativas de
transparéncia e desenvolveram ferramentas e mecanismos para promover o acesso e o0 uso de suas
informacdes e dados publicados. Entretanto, a implementacdo de medidas reativas de divulgacao varia.
No nivel subnacional em particular, importantes desafios permanecem devido aos recursos, capacidades
e falta de incentivos e de lideranca.

Para uma implementacao efetiva e supervisao da LAI

Um fator importante para aimplementacdo efetiva das leis LAl é a existéncia de dispositivos institucionais
robustos para garantir sua aplicagdo. A CGU é a instituicdo encarregada de coordenar a agenda
de transparéncia e assegurar a correta implementacao da lei LAl. Como parte de suas atribuicdes, a
CGU é responsavel por aumentar a conscientiza¢do, fornecer treinamento, promover uma cultura de
transparéncia e apresentar um relatério anual ao Congresso Nacional.
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Outro 6rgao relevante na governanca da transparéncia € o Conselho de Transparéncia Publica e Combate
a Corrupcao (CTPCC). O mandato do Conselho é debater e sugerir medidas para a melhoria e promogdo
das politicas e estratégias federais, e € composto por catorze membros (sete representantes do Poder
Executivo Federal e sete da sociedade civil organizada). Este 6rgao representa uma oportunidade para
envolver ainda mais as partes interessadas ndo-governamentais na elaborac¢do, na implementacdo e
no monitoramento da agenda de transparéncia para aumentar a conscientizacdo e a adesdo. Todos os
orgaos federais estabeleceram um SIC (escritério responsavel da LAl) encarregado de coletar os pedidos
de informacdo. No nivel federal, este papel é atribuido em sua maioria a Ouvidoria. Em todos os niveis,
existem desafios relevantes para estes escritérios. De acordo com os dados coletados pela OCDE, 55% das
instituicBes do governo federal e 62% dos governos subnacionais relatam a falta de pessoal e/ou recursos
financeiros como um dos principais desafios para implementar as disposi¢des da LAI.

O status da CGU como ministério do governo federal limita, até certo ponto, a possibilidade de exercer
sua funcao de fiscalizacdo e um processo de apelacdo adequado de forma neutra e autdnoma. Além disso,
suas capacidades e recursos limitados, tanto financeiros quanto humanos, dificultam a supervisao efetiva
da LAl Esta situacdo levanta preocupac8es quanto ao nivel de independéncia e um potencial conflito de
interesses, dada a dualidade entre o papel da CGU tanto na elaboracao da politica de transparéncia, quanto
na responsabilidade pela implementacdo e supervisao das disposi¢cdes da LAl em nivel federal. Além do
Poder Executivo Federal, o Ministério Publico Federal tem o mandato de impor a LAl em nivel subnacional,
mas é impedido por seus limitados recursos humanos e financeiros e por sua pesada carga de trabalho.
Tanto o legislativo quanto o judiciario designaram um érgao interno encarregado da supervisao da LAI, no
entanto, poucos estados e municipios o fizeram.

Ha uma oportunidade de aumentar a supervisao da LAl, assegurando que, a longo prazo, a instituicdo com
seu mandato de supervisdo tenha a autonomia institucional necessaria e a independéncia dos servidores
publicos dentro da organizacdo para garantir a imparcialidade das decisdes e das operacdes.

Rumo a politicas de transparéncia especificas no Brasil

Os governos em toda a OCDE comegaram recentemente a mudar da publicacdo geral de informacdes
e dados para uma divulgacdo mais direcionada, mais Util e impactante para as partes interessadas. Ao
fazer isso, os governos permitem um relacionamento bidirecional com essas partes, incentivando mais
responsabilidade e participacao, abrindo o processo de tomada de decisdo e as a¢des tomadas pelos
servidores publicos em cada estagio do ciclo da politica publica. Esta segunda geracdo de politicas de
transparéncia, também entendida como transparéncia direcionada, usa a divulgacdo como um meio de
atingir ou melhorar outros objetivos politicos (isto é, transparéncia na elaboracdo do orcamento para
diminuir a corrupg¢ado) e contribuir para a co-criacdo de valor com as partes interessadas.

Figura 10. Iniciativas tomadas em diferentes niveis e ramos do governo para garantir que as
informacdes e os dados sejam relevantes e utilizados pelas partes interessadas
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Nota: As respostas foram fornecidas por 33 drgdos federais, 3 representantes de outros ramos do governo em nivel
federal (Cdmara dos Deputados, Senado e Judicidrio) e 13 governos subnacionais (9 estados, 4 municipios). Fonte:
OCDE (2021), Pesquisa sobre Politicas e Prdticas de Governo Aberto em Instituicbes Publicas Brasileiras.
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Capitulo 6 ¢ Transparéncia na pratica no Brasil

O Brasil esta dando passos nessa direcao, com iniciativas crescentes de instituicdes publicas para tornar
a informacdo e os dados Uteis para os cidaddos. Por exemplo, melhorando a compreensibilidade da
informagdo com linguagem simples, glossarios ou dicionarios sobre terminologias técnicas. 58% dos

Orgaos federais e 46% dos governos subnacionais realizam consultas aos usuarios para compreender as
necessidades. Por exemplo:

» A Casa Civil e o Ministério da Justica e Seguranca Publica consultaram os interessados sobre as
necessidades de dados abertos e a Camara de Deputados integrou o feedback dos interessados
para melhorar a usabilidade de seu portal, criado em 2019.

» O Ministério da Economia desenvolveu varios portais e ferramentas para permitir aos cidadaos

acessar e monitorar informagdes e dados relacionados ao processo de compras publicas e o ciclo
orcamentario em nivel federal.

Apesar dessas ilhas de boas praticas, um entendimento sistémico da transparéncia como forma de
atingir objetivos mais amplos, como a participacdao dos cidadaos ou a responsabilidade do governo,
poderia contribuir para construir uma agenda governamental mais robusta e aberta no Brasil

e

o |

TRANSPARENCIA NA PRATICA NO BRASIL
1. Fortalecer as estruturas juridicas, politicas e institucionais existentes para a transparéncia e continuar com a criacdo

da Politica de Transparéncia, integrando acesso a informacdo, dados abertos e outros elementos relacionados a transparéncia
em um Unico decreto para as instituicdes do governo federal.

2. Melhorar a divulgacao proativa de informacoes, continuando a trabalhar para a implementacdo do Observatério da

Transparéncia e fornecer treinamento adicional e recursos para que as instituicdes publicas federais implementem as
obrigac®es proativas e reativas da LAI.

3. Reforcar a implementacao da divulgacao reativa de informag6es com um processo de apelagdo mais eficiente, sangdes
mais fortes para o ndo cumprimento e

4, Reforcar o acesso a supervisao da informagao, assegurando que a instituicdo relevante tenha a autonomia e

independéncia necessarias para garantir a imparcialidade e aumentando as capacidades dos 6rgdos existentes dentro da CGU e
do Ministério Publico Federal.

5. Usar medidas de transparéncia direcionadas para engajar ainda mais as partes interessadas e passar de uma
abordagem de controle para a transparéncia como uma nova cultura de governanca que apoia um Governo Aberto.
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Dados Governamentais
Abertos no Brasil

A agenda de dados governamentais abertos do Brasil

Como parte de sua agenda de Governo Aberto, o Brasil tem um compromisso de longa data com o
movimento de dados governamentais abertos (OGD). As principais legislacdes sobre Governo Aberto
incluiam disposic8es relativas ao OGD. Por exemplo, a LAl (2011) introduziu o conceito de dados abertos
pela primeira vez no marco legal brasileiro. Além disso, desde 2011, os compromissos relacionados aos
dados abertos foram sistematicamente incluidos nos Planos de Acdo OGP do Brasil, com resultados
tangiveis como a criacdo do Portal de Dados Abertos (dados.gov.br), langado em 2012, e o Modelo de
Referéncia de Dados Abertos do Brasil desenvolvido como parte de seu 4° Plano de A¢do OGP.

O Brasil tem uma estrutura legal solida e planos estratégicos chave para estruturar sua agenda de
dados governamentais abertos. O pais conta com uma politica nacional de dados abertos (Decreto n°
8.777 de 2016), estabelecendo transparéncia e controle social entre os principios orientadores de dados
governamentais abertos no nivel do Executivo federal. A cada dois anos, o Executivo federal publica
um abrangente plano de acdo de médio prazo sobre a abertura dos dados publicos (Plano de Acao
de Infraestrutura Nacional de Dados Abertos - INDA), identificando ac¢Bes e objetivos claros, passos
concretos e prazos para a implementacao.

Além disso, as Estratégias Nacionais de Governo Digital do Brasil (2016 - 2019 e 2020 - 2022) e a Lei de
Governo Digital de 2021 contribuiram para promover dados governamentais abertos em nivel nacional.
Esses instrumentos ampliaram o entendimento de dados governamentais abertos para além da agenda
da transparéncia e reafirmaram sua importancia no contexto da transformacao digital no setor publico
e na economia.

Recentemente, as responsabilidades em relacao aos dados abertos em nivel federal foram transferidas
do Ministério da Economia para a CGU. Como parte de seu mandato, em 2017, a CGU langou o Portal de
Monitoramento de Dados Abertos para ajudar a implementar os Dados Abertos em mais de duzentas
instituicBes publicas em nivel federal. Esta ferramenta permite monitorar o progresso das instituicdes
publicas federais na divulgacao de seus bancos de dados seguindo padrées abertos.

Proximos Passos da Agenda de Dados Abertos no Brasil

Apesar de todos os avancos positivos, ainda ha algumas areas de oportunidade para conectar esta
agenda com os esfor¢os mais amplos de um Governo Aberto e alcancar niveis mais altos de confianga,
melhor desenho e prestacao de politicas e servicos, e criacdo de valor através da colaboracdo com
atores fora do setor publico. Por exemplo, os dados governamentais abertos podem desempenhar um
papel importante no apoio a protecao de espacos civicos on-line e na promoc¢do da inclusdo. Desde sua
geracdo até sua publicacdo, a gestao ética dos dados pode ajudar a garantir que os dados abertos se
alinhem com os esfor¢os que visam a mitigacdo de preconceitos que afetam a geracao ou coleta de dados
por instituicdes publicas. A publicacdo de dados desagregados pode ajudar a desvendar preconceitos,
monitorar injusticas sociais e informar politicas de combate a exclusao, discrimina¢ao e violéncia. Dados
governamentais abertos também podem ser uma ferramenta para combater a desinformag¢do e a ma
interpretacao, ajudando as autoridades publicas a preencherem vazios de dados, contribuindo para
discussoes e decisdes informadas e permitindo a verificacdo de fatos.

O Brasil tem uma oportunidade inexplorada de avancar na reutilizacdo de dados governamentais
abertos para criar valor publico e promover a participacao dos cidaddos e partes interessadas. Embora
muitos dos esforcos até agora tenham se concentrado em disponibilizar grandes quantidades de dados
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governamentais (por exemplo, aumentando o nimero de conjuntos de dados no data.gov.br), os desafios
continuam sendo traduzir os dados governamentais abertos em um ativo estratégico para melhorar
a prestacao de servicos e atender as necessidades das pessoas em suas vidas diarias. Além disso, o
Brasil poderia explorar o potencial dos dados ndo governamentais e construir parcerias com partes
interessadas ndo governamentais para usar os dados como um ativo estratégico para criar valor publico.

DADOS GOVERNAMENTAIS ABERTOS NO BRASIL

1. Fortalecer o fornecimento de dados governamentais abertos, apoiando esforcos para assegurar que os érgdos publicos
sigam praticas e implementem iniciativas em dire¢do a uma publicacdo de dados voltada para a demanda, e movendo o
data.gov.br para uma ferramenta prospera para comunidades de dados, colaboracdo e obtencdo de multiddes de dados.

2. Melhorar a qualidade e a usabilidade dos dados governamentais abertos, realizando avalia¢des e consultas para
compreender as principais barreiras a reutilizacdo de dados governamentais abertos entre organizacdes da sociedade civil e
empresas, e apoiar pesquisas sobre os impactos sociais e econémicos dos dados governamentais abertos.

3. Ampliar o valor estratégico, social e econémico dos dados abertos, usando-os para combater a desinformacéo e para
co-desenhar servigos publicos; publicar dados mais granulares sobre grupos vulneraveis e marginalizados; envolver-se com caes
de guarda para validar a confiabilidade dos dados abertos; e explorar parcerias de dados e acordos de doacao de dados com
empresas e sociedade civil para enfrentar desafios politicos e sociais.
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Capitulo 8 « Em direcdo a um governo mais responsavel no Brasil

Em direcao a um governo
mais responsavel no Brasil

O contexto do controle social no Brasil

O conceito de accountability tem suas origens histéricas na escrituracdo contabil e a necessidade de
individuos e organizag8es prestarem contas de suas atividades financeiras e do uso de fundos publicos,
originalmente destinados como uma forma de rastrear os gastos do governo e demonstrar evidéncias
contra a¢des indevidas. O movimento moderno de accountability cresceu para abranger uma gama
muito maior de possibilidades do que a Unica responsabilidade e dever de um funcionario publico ou
organismo publico para com os cidaddos, para agora considerar uma reconfiguracdo completa das
estruturas governamentais e as formas fundamentais de funcionamento dos organismos publicos com
os cidadaos e as partes interessadas no centro.

As estruturas juridicas, politicas e institucionais para os diferentes tipos de accountability estdo bem
estabelecidas no Brasil. Entretanto, como acontece em muitos paises da OCDE, a defini¢cao e a abordagem
geral do Brasil em matéria de controle ndo esta claramente definida em nenhum documento de politica.
Avisdo brasileira de accountability enfatiza o compartilhamento de documentacdo, oferecendo um relato
das decisdes tomadas e mostrando como os fundos tém sido utilizados, ja que a prestacdo de contas
tende a estar relacionada principalmente ao controle interno e social. A prestacdo de contas é assim
percebida como uma pratica de escrituracao contabil e de controle interno e conformidade em vez de
uma interpretacgdo voltada para o futuro, centrada no fortalecimento da relagdo governo-cidaddo.

O cenario juridico e institucional para accountability

A Constituicdo estabelece salvaguardas tanto para a responsabilidade horizontal (ou seja, a supervisao
reciproca entre diferentes instituicdes estatais) quanto para a responsabilidade vertical (ou seja, arelagdo
direta entre o governo e os cidaddos nos sistemas democraticos, tanto dentro como fora dos canais
eleitorais). Além disso, existe uma ampla gama de legislacao relevante para a accountability horizontal,
incluindo leis e decretos sobre improbidade administrativa, integridade publica, lobby, responsabilidade
fiscal e denuncia de irregularidades, entre outros, com o objetivo de orientar os servidores publicos
sobre seus deveres e responsabilidades perante o publico.

Atualmente, o Brasil possui uma ampla gama de mecanismos de controle vertical e horizontal que
abrangem diferentes formas, incluindo a responsabilidade administrativa, fiscal, orcamentaria e
de resultados politicos, muitos dos quais sdo liderados pela CGU com o envolvimento de diferentes
Orgdos publicos. Para implementar e supervisionar esses mecanismos, o Brasil possui uma estrutura
institucional que inclui varios érgdos publicos, a saber, a CGU, a Secretaria de Governo da Presidéncia da
Republica (SEGOV), a Casa Civil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a rede de Ouvidorias.

Devido ao complexo arranjo institucional para accountability no Brasil, a maioria dos érgaos publicos com
um mandato de controle social que colaboram e coordenam. De fato, varios tém acordos de cooperacao
existentes para este fim, com o niumero de tais acordos aumentando.
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Capitulo 8 « Em direcdo a um governo mais responsavel no Brasil

As ouvidorias promovem o controle social

O controle social depende da participacdo dos cidaddos e da interagdo com o governo para responsabilizar
0s 6rgaos publicos e pode incluir uma ampla gama de métodos e estratégias para acompanhar a
elaboracao de politicas publicas e o uso de fundos publicos. Enquanto os 6rgaos publicos no Brasil
sdo receptivos ao feedback e oferecem uma gama de oportunidades para que os cidaddos oferecam
contribuicdes, a qualidade dessas respostas e o nivel de satisfacdo entre os cidaddos pode ser bastante
baixa. Além disso, estatisticas sobre solicita¢des, sugestbes e reclamacdes estdo disponiveis, mas os
dados ndo sdo desagregados, nem fornecem detalhes suficientes sobre a substancia, bem como o
resultado das solicitacdes, o que evidencia a necessidade de loops de feedback evidentes. Finalmente,
os cidadaos podem achar dificil decifrar para onde dirigir seu pedido e as etapas e prazos envolvidos em
cada etapa do processo.

Figura 11. Os cidaddos e as partes interessadas podem fornecer feedback sobre as atividades e
decisdes de sua instituicdo?
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Nota: Os dados compreendem respostas de 35 érgdos federais. Fonte: OCDE (2021), Pesquisa sobre Politicas e
Prdticas de Governo Aberto em Instituicbes Publicas Brasileiras.

Quando se trata do envolvimento com os cidaddos e permitir que eles fornecam feedback através
da administracdo publica, as ouvidorias sdao a principal interface para esta relacdo governo-cidadao e
representam uma rede complexa de escritérios que lidam com os pedidos e demandas dos cidadaos.
Estas ouvidorias, que existem tanto em nivel federal quanto subnacional, tém responsabilidades e
competéncias abrangentes com o objetivo de construir uma abordagem mais vertical da accountability
e permitir uma interacdo mais direta com os cidaddos. No entanto, as ouvidorias tendem a operar de
forma reativa em vez de proativa e o modo como funcionam varia muito, sem nenhum padrao nacional
abrangente nos niveis federal, estadual e municipal em relagao ao seu nivel de desenvolvimento. As
ouvidorias tém o potencial de reforcar o movimento em direcdo a uma cultura de Governo Aberto como
pilares de um relacionamento renovado entre o cidaddo e o Estado.

Estabelecimento de uma instituicao tradicional de Ombudsman no Brasil

O Brasil ndo tem uma instituicdo de Ombudsman totalmente independente que tenha um mandato para
todas as etapas de um ciclo de controle social, ou seja: monitorar, investigar e sancionar. Além disso,
nenhuma institui¢do esta atualmente totalmente alinhada com os Principios de Paris e acreditada pela
Alianga Global para a Instituicao Nacional de Direitos Humanos. No entanto, duas instituicdes cobrem as
responsabilidades comuns atribuidas a uma instituicao tradicional de Ombudsman. O Ministério Publico
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Federal e a Defensoria Publica desempenham um papel importante no que diz respeito a supervisao
governamental. Além disso, varios érgdos colaboram em nivel nacional e subnacional para assegurar a
responsabilidade por viola¢Ses dos direitos humanos e para proteger as liberdades civis, em particular.

O Ministério Publico Federal tem o mandato de supervisionar o cumprimento da lei em cada nivel de
governo no Brasil e empreende investiga¢des. Entretanto, os promotores publicos tém um grande volume
de trabalho, o que pode ser prejudicial a qualidade das investiga¢cdes. A Defensoria Publica garante o
acesso a justica e é responsavel pela defesa dos direitos humanos e pelo aconselhamento e orientacao
juridica aos cidadaos, especialmente aqueles que ndo tém condi¢des de arcar com tais custos. Este
orgdo publico em particular mostra potencial para cumprir as responsabilidades tradicionais de uma
instituicdo de Ombudsman. Entretanto, ambas as instituicdes sofrem com a falta de recursos suficientes,
tanto financeiros quanto humanos, para cumprir suas respectivas missoes.

EM DIREQAO A UM GOVERNO MAIS RESPONSAVEL NO BRASIL

1. Promover uma abordagem prospectiva de responsabilizacao que priorize uma relagdo governo-cidaddo nos dois
sentidos, em vez de focar somente no controle/resposta. Isto poderia incluir a elaboracdo de uma defini¢do de controle social
que promova o didlogo com organiza¢des da sociedade civil e cidadaos, como foi feito na Colombia.

2. Considerar o fortalecimento da Defensoria Publica com os direitos de uma instituicio de Ombudsman de pleno
direito e alocar os recursos humanos e financeiros necessarios para cumprir esta funcao.

3. Melhorar o controle social encorajando as Ouvidorias a adotar uma abordagem mais proativa no envolvimento dos
cidadaos e demonstrando lagos de feedback claros, e construindo a Rede Nacional de Ouvidorias para promover a
coordenacao, colaboragdo e aprendizagem cruzada.

4. Elucidar os mecanismos, sistemas e processos para solicitagoes e reclamacoes, considerando a producdo de diretrizes

sobre boas praticas para responder as solicitacdes e encorajar um processo passo a passo a ser realizado por ouvidorias para
comunicar as etapas do processo.
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