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RESUMO

Este relatdrio tem como objetivo investigar de que forma o 5° Plano de acao fomenta
0 combate a corrupcdo publica no ambito da parceria para Governo Aberto,
descrevendo as acles realizadas e os resultados do compromisso 2 referentes a
corrupgdo publica na dimensdo da transparéncia publica. Os temas debatidos no
referencial tedrico foram participacdo e controle social, combate a corrupcéo e
governo aberto. A partir da pesquisa documental, de entrevistas semiestruturadas
com atores do compromisso e da observacgao participativa, constatou-se que o plano
passou por diversos desafios oriundos do contexto politico da época, em que o
periodo eleitoral e a conjuntura politica desfavoreciam a participacdo social. Como
resultado, foi possivel perceber que o Laboratério Anticorrupgdo, produto final
previsto no compromisso 2, enfrenta dificuldades em inaugurar suas atividades por
ainda ndo se encontrar dentro do regimento interno da CGU. Da mesma forma, ficou
claro que a construcao dos principios de governo aberto se torna fundamental para o
combate a corrupgéo publica, a partir da transparéncia e do controle social.

Palavras-chave: Governo Aberto; Combate a corrupcdo publica; Controle e
participacéo social; Controladoria-Geral da Unido.
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1 Introducéao

A concepgédo de governo aberto tem pilares fundamentados nos valores de
accountability, participacdo e controle social, transparéncia publica e inovacao. A
estrutura do governo aberto, quando incentivada e desenvolvida pelos governos e
pelas politicas publicas, fomentam o sistema de integridade publica e possibilita a
maior abertura do governo no que tange a disponibilizacdo de dados e as
informacgdes publicas, além do fomento na relagdo Estado e sociedade, a partir da
promulgacdo de espacos de participacdo e de deliberacdo social. Tudo isso

converge com o sistema de combate a corrup¢ao e controle social.

A politica de governo aberto, principalmente vista pela 6tica do controle
social, possibilita o fomento ao combate a corrup¢do ao tornar o cidadao um agente
colaborador na fiscalizacdo de instituicdes e 6rgdos publicos. Além da perspectiva
fiscalizadora, 0 governo aberto possui uma pauta transversal no Brasil, com o
objetivo de educar, politicamente e administrativamente, esse cidadao-agente para o
empoderamento da sociedade em diversos temas, mas principalmente no combate a
corrupcao. A transparéncia, que é base para o governo aberto, ajuda na prestacao
de contas e na apropriacdo de informacdes pela sociedade, contribuindo também na
mudanca na cultura politico-administrativa para ampliar a relacdo do Estado com a

sociedade e vice-versa.

Esta pesquisa busca investigar como a Controladoria-Geral da Unido (CGU),
tem fomentado a participacdo social para combate a corrupcdo na discussdo do
governo aberto no Brasil. Um dos fatores relevantes nesta analise € o contexto
politico em que ocorreram as acdes para construcdo dos planos de acdo para o
governo aberto, considerando, principalmente, o processo eleitoral de 2022. Além
disso, é necessario ressaltar que houve a promulgacao do decreto n® 9.759, de 11
de abril de 2019, com a extincdo e o enfraquecimento de conselhos de politicas
publicas e colegiados na administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional (BRASIL, 2019), o que impactou no controle social e na participacao
cidada nos processos de deciséo.

Diante deste contexto, esta pesquisa se propde a investigar como o
compromisso 2 do 5° Plano de Acdo da Controladoria Geral da Unido, 6rgdo

responsavel por sua coordenacgdo, geriu 0 compromisso a partir do incentivo a
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participacdo social para o debate do combate a corrupgdo publica por meio do
controle social, da transparéncia publica e dos valores de governo aberto, propostos
pela Open Government Partnership (OGP).

A Parceria para Governo Aberto foi criada em 2011, tendo o Brasil como um
dos cofundadores da organizacdo. Atualmente, a organizacdo tem 78 paises-
membro. A OGP tem como objetivo difundir os valores de governo aberto como a
transparéncia, o controle e a participacédo social e a inovagao, para a construcao de
um novo e moderno sistema de administracéo publica, aproximando e fomentando a
interacdo entre Estado e Sociedade. Para alcancar seus objetivos, a OGP, através
de parcerias, estimula a criacdo de Plano de A¢do com compromissos voltados para
fomento dos valores de governo aberto.

No Brasil, os planos de ag&o nacionais tém seu inicio com o Comité
Interministerial de Governo Aberto (CIGA). O comité, tem em sua composi¢cao 13
ministérios, com a funcao de orientar e elaborar a metodologia dos Planos de Acéo.
Com a parceria entre a OGP com a CGU, o Brasil tem como iniciativas para
incrementar as producdes dos Planos de A¢ao, o incentivo a participacao social nas
atividades de construcdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo. A partir disso,
surge o Grupo de Trabalho (GT) da sociedade civil, que articula com os atores
governamentais e coordenadores do plano 0os compromissos a serem atingidos.
Todo o processo de articulagdo entre os atores acontece de forma paritaria, com
valores deliberativos nas tomadas de decisdo, dentro e fora do grupo.

O 5° Plano de Acéao ocorreu no final de 2021 a final de 2022, tendo um prazo
de um ano para conclusdo. Foram estipulados 12 compromissos, todos com
tematicas prioritarias da sociedade civil. Para este trabalho, foi estudado e analisado
0 compromisso 2, combate a corrupcdo. O compromisso 2, para ser implementado,
contou com 6 marcos a serem concluidos antes do fim do ano de 2022.

Foram objetos de estudo e observacdo desta pesquisa as reunides, as
Oficinas de Cocriacdo, memoérias de reunides virtuais, o relatério do 5° Plano de
Acdo, o relatério de autoavaliacdo do 5° Plano de Acdo. Tais documentos foram
analisados através da oOtica do controle social e da literatura sobre combate a
corrupcdo e transparéncia publica com valores do governo aberto. Todos os
documentos analisados foram organizados pelos responsaveis por coordenar o

compromisso 2 do 5° Plano de Acéo, a CGU.
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A partir da andlise da relacdo entre a sociedade e a administracédo publica
federal, tem-se como problema de pesquisa: de que forma o compromisso 2 do 5°
Plano de Acdo pode fomentar o controle social e o combate a corrupgédo no ambito
da Parceria para Governo Aberto (OGP). O estudo tem como objetivos especificos:
descrever as acles realizadas a partir do compromisso “combate a corrup¢do no
setor publico — Monitoramento e Execucdo”; e averiguar os principais resultados
referentes ao combate a corrupcdo na dimensédo da transparéncia publica.

Cabe colocar que a investigacdo tratada nesta pesquisa se insere na analise
do accountability social e do combate a corrupcdo no Brasil, principalmente na
relacdo do controle social com a transparéncia publica. O compromisso 2 do 5°
Plano de Acéao da CGU trouxe, a partir do seu debate, diversos temas pertinentes ao
universo da corrupc¢éo publica e o fomento ao seu combate, discutindo sobre como
acessar e interpretar as informacdes disponibilizadas pelo Estado no que diz
respeito as contas e aos gastos publicos e, consequentemente, ao combate a
corrupcao por meio do controle social e da transparéncia publica. Com o tema do
compromisso 2, e a partir de toda a dinamica e estruturacdo do 5° Plano de Acéo,
torna-se pertinente acompanhar tal processo para entender quais mudancas podem
e vao ocorrer a partir do impacto das metas tracadas pelo compromisso 2,
analisando, em conjunto, os impactos das politicas dos ultimos governos, no ambito
da CGU, no que tange o estimulo e o fomento a participacéo social, e analisar quais
serdo as novas formas de acdo e servicos prestados a partir do cenario de
implementacdo do novo governo.

A reflexdo acerca do papel do Estado e sua interferéncia ou ndo em certas
dimensbes das condicfes sociais sdo relativas e, dependem, principalmente, da
cultura politica e educacional da sociedade e, mais ainda, de suas estratificacoes.
No caso brasileiro, percebe-se no Uultimo século grandes transformacfes e
mudancas nas posicdes politicas de parlamentares e de outros atores sociais,
permitindo assim analisar as transformacdes no comportamento estatal em conjunto
com 0 mesmo processo ocorrente na sociedade brasileira. Ora pode-se dizer que as
transformacdes que ocorrem nas esferas politicas e institucionais séo reflexos de
uma sociedade democratica e, no caso do Brasil, ha de saber que as mudancas vao
além destes reflexos, vindo de um comportamento mais enraizado na cultura politica

e comportamental do cidad&o brasileiro.
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Este relatério estd organizado em 5 sec¢fes, incluindo esta introducéo. A
segunda secao, o referencial tedrico, explora a literatura acerca da participacdo e do
controle social, do combate a corrupcdo e do governo aberto. A terceira secao inclui
0s métodos e técnicas de pesquisa utilizados. A quarta secdo compreende 0s
‘Resultados e Discussédo”, divididos em duas subsecbes que expdem as
informacdes coletadas e analisadas, e que respondem aos objetivos especificos, a
partir da metodologia de pesquisa. A quinta secédo sao as consideracgdes finais, que
propde ao final recomendacfes a fim de colaborar com o possivel melhoramento

dos Planos de Agéo.

2 Referencial Teodrico

2.1 Participacgéo e controle social

A democracia vem se desenvolvendo e se transformando juntamente com o
Estado e a sociedade, implementando, cada vez mais, instrumentos de
representacao e participacdo social. Para Milani (2008), o conceito de participacéo
social esta baseado no aprimoramento da representacdo social a partir de espacos
participativos e deliberativos mais inclusivos, principalmente no que se refere ao
processo de formulacdo e decisdo de politicas publicas no ambito politico-
administrativo.

(...) a participagdo social vem sendo construida como um dos principios
organizativos centrais, declarado e repetido em foros regionais e
internacionais, dos processos de deliberacdo demaocratica no ambito local.
Fazer participar os cidad&@os e as organizagdes da sociedade civil (OSC) no
processo de formulac@o de politicas publicas foi transformado em modelo
da gestdo publica local contemporanea. A participacdo social, (...) termos
atualmente utilizados para referir-se a pratica de inclusédo dos cidadaos e
das OSCs no processo decisério de algumas politicas publicas, foi erigida
em principio politico-administrativo. Fomentar a participacdo dos diferentes
atores sociais em sentido abrangente e criar uma rede que informe, elabore,
implemente e avalie as decisdes politicas tornou-se o paradigma de
inimeros projetos de desenvolvimento local (auto) qualificados de
inovadores e de politicas publicas locais (auto) consideradas progressistas.
(MILANI, 2008, p. 553-554).

Milani (2008) ressalta que a participacdo tem raizes nas reivindicacbes
histéricas de movimentos sociais, principalmente no que pauta as lutas dos

trabalhadores rurais, a gestdo de politicas urbanas e a educacgdo popular. Além
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disso, o autor mostra as origens do discurso sobre a participacdo social, que séo

multiplas:

Encontram-se referéncias (e elogios) a necessidade do uso de ferramentas
participativas nos manuais das agéncias internacionais de cooperacdo para
o desenvolvimento, no ambito dos programas de reforma do Estado e das
politicas de descentralizacdo, mas também na pratica de alguns governos
locais que afirmam promover, gracas a participacdo dos cidadaos,
estratégias de inovacdo e, em alguns casos, de radicalizacdo da
democracia local (MILANI, 2008, p. 554).

Em complemento, Avritzer (2008) define as instituicdes participativas como
formas diferenciadas de incorporacéo de cidadaos e associa¢cfes da sociedade civil
na deliberacdo sobre politicas. A partir do conceito das instituicbes, o autor discorre
sobre o que chama de “partiiha de poder’, um processo de constru¢cdo das
instituicbes participativas onde atores estatais e sociais trabalham na participacao
conjuntamente.

Pateman (1992) relaciona participacdo social a um carater educativo.
Segundo a autora, hd uma inter-relacdo entre as estruturas de autoridade das
instituicbes e as qualidades e atitudes psicologicas dos individuos, por essa razao a
principal funcdo da participacdo tem carater educativo. Além disso, Pateman (1992)
referencia Mill (1963) para explicar que é a participacdo em nivel local onde se

cumpre o efeito educativo, onde o individuo “aprende a democracia”.

N&o aprendemos a ler ou a escrever, a guiar ou a nadar apenas porque
alguém nos diz como fazé-lo, mas porque o fazemos, de modo que sera
somente praticando o governo popular em pequena escala que o povo tera
alguma possibilidade de aprender a exercitd-lo em maior escala. (MILL,
1963 apud PATEMAN, 1992, p. 46).

Ou seja, a préatica da participacdo social leva a necessidade de construcao

de uma gestdo publica participativa, que surge com o objetivo de complementar a

s

democracia representativa (SILVA, 2015) e € considerada como um modelo que
proporciona a participacdo interventiva da sociedade organizada, principalmente na

fase de tomada de decisao:

A gestao participativa € considerada um modelo de gestéo [...] envolvendo a
organizacdo e 0 manejo de recursos organizativos, financeiros, humanos e
técnicos, sendo materializada em um conjunto de processos sociais e de
canais institucionalizados de participacdo (conselhos, comissdes,
conferéncias, comités, consércios municipais, entre outros) e refor¢cada por
instrumentos ndo-institucionalizados de participacdo cidada (organizagfes
da sociedade, féruns, plenarias, grupos de pressao e conselhos populares
nado-formais etc.). (SILVA, 2015, p. 1).
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Ainda para Silva (2015), do ponto de vista institucional, a instrumentalizacao
da gestéo participativa foi necesséaria para a garantia do controle social como mais
um instrumento de eficiéncia na gestdo de bens e recursos publicos.

Para Midlej e Silva (2019, p.8, tradugdo nossa), a participacdo social nao
depende somente da abertura de mecanismos por parte do Estado, “porém, parte-se
do pressuposto de que o Estado pode ser um espacgo publico por exceléncia para a
elaboracdo e execucdo das politicas publicas, com participacdo de atores sociais e
estatais”. Essa visdo indica que é possivel haver uma participacdo direta e um
controle social dos cidadaos nas acdes estatais.

Peruzzotti e Smulovitz (2002) trazem o conceito de accountability como uma
tentativa de especificar as relacdes e as consequéncias na gestao de governos mais

responsivos (accountable).

O conceito destaca a importancia de um espaco analitico que tende a ser
ignorado nos debates sobre responsabilidade e langca uma nova luz sobre
as complexas relagfes entre atores sociais e politicos. Deve-se enfatizar, no
entanto, que o reconhecimento do papel da sociedade civil no exercicio do
accountability ndo diz nada sobre a orientacdo ideoldgica dessas acbes. O
reconhecimento do papel desempenhados pela sociedade civil limita-se a
admitir a existéncia de um fendbmeno empirico que deve ser analisado para
entender o funcionamento das democracias de hoje. (PERUZZOTTI e
SMULOVITZ, 2002, p. 3).

Perruzotti e Smulovitz (2002) explicam ainda que a literatura sobre
democracia alimentou a importancia da autonomia da sociedade civil como uma
instituicdo béasica, sendo de carater determinante para a natureza das relacdes
democréticas, além da forma tradicional de interpretar o accountability (onde a
preocupacao € sobre a disponibilidade e natureza das ferramentas de controle
institucional) que ignorou as contribuices da sociedade civil para o exercicio do
controle.

A guestao central que estrutura o accountability, para Peruzzotti e Smulovitz
(2002), €& promover uma regulamentacdo que diminua a distancia entre
representantes e representados sem desrespeitar a distancia entre autoridades
politicas e cidadaos.

O conceito de accountability refere-se a capacidade de garantir que os
funcionérios publicos sejam responsabilizados por sua conduta, ou seja, sdo
obrigados a justificar e relatar suas decisdes e que eles podem
eventualmente ser punidos por elas. (...). A nogdo de accountability legal
visa garantir que as ag¢bes dos funcionarios publicos sejam enquadradas

legal e constitucionalmente. (...). Por meio da separacao de poderes, 0
reconhecimento dos direitos fundamentais e o sistema de freios e
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contrapesos, o0 constitucionalismo moderno estabelece instituicbes que
permitem limites a arbitrariedade do poder do Estado. (...). A
constitucionalizacéo das instituicdes estatais de direito puablico segmenta o
poder do Estado em um poder judiciario, outro legislativo e outro executivo,
e delimita a atividade do Estado em competéncias estritamente
circunscritas. Por sua vez, os direitos fundamentais fornecem garantias
institucionais contra a interferéncia ilegal de funcionarios do Estado contra
os cidadaos (PERUZZOTTI e SMULOVITZ, 2002, p. 4).

O exercicio do controle social pode contribuir para a confianga matua entre o
Estado e a sociedade (ALBUQUERQUE et al.,, 2007). Com isso, segundo o0s
autores, o processo de efetivacdo do controle social depende das diretrizes que
regem a transparéncia e a qualidade da informacéao divulgada, ja que s6 se controla
aquilo que se conhece. Porém, Albuquerque et al (2007, p.7) ressaltam que:

(...) € necesséario ter em mente que o controle social ndo se faz a partir da
abundancia de informagBes, mas da disponibilidade de informacdes
suficientes e de entendimento simples para o cidaddo médio que dela faz
uso, dado que o controle e acesso a informacédo sdo cruciais para exercer o
poder.

Bravo e Correia (2012) destacam que o termo controle social tem sido usado
desde a década de 1980 para designhar o controle da sociedade civil das ac¢des do
Estado no campo das politicas publicas sociais e esta estritamente ligado ao
contexto das lutas sociais pela redemocratizacdo no Brasil e por um Estado menos
autoritario como no periodo da ditadura militar. As autoras pontuam ainda, sobre a

importancia do controle social:

No Brasil, apés a institucionalizacdo dos mecanismos de controle social
sobre as politicas publicas e sobre os recursos a elas destinados, tém-se
como desafio que esses ndo se tornem mecanismos de formacdo de
“consentimento ativo” das classes subalternas em torno da conservagao das
relagbes vigentes de dominio da classe dominante. O controle social das
classes subalternas sobre as ac¢des do Estado e sobre o destino dos
recursos publicos torna-se importante na realidade brasileira para que se
criem resisténcias a reducdo das politicas sociais, a sua privatizacdo e
mercantiliza¢é@o (Bravo e Correia, 2012, p. 133).

Por essa razao, o controle social € também peca fundamental de resisténcia
a corrupcao, principalmente quando a sociedade cobra mais transparéncia para que

haja mais fiscalizacdo dos gastos publicos e das condutas dos agentes publicos.

2.2 Combate a corrupcao
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Cada vez mais, a sociedade civil organizada esta engajada no combate a
corrupgcao e tem ocupado espacos abertos para esta participagdo, a exemplo do
compromisso 2 do 5° Plano de Ac¢&o para o governo aberto, mesmo que o tema da
corrupcao seja muito arido e pouco discutido teoricamente. Filgueiras (2009) afirma
gue ndo h& no Brasil um pensamento social e politico que teorize a corrupcéo, ja
gue por muito tempo, este foi um tema subestimado nas reflexdes académicas.
Portanto, segundo o autor, ndo h&4 uma abordagem que considere o problema da
corrupgdo no ambito da politica, da economia, da sociedade e da cultura de forma
abrangente.

Biason (2019) traz a definicdo de corrupg¢do delimitada a administracdo
publica como desvios formais de comportamentos de um cargo publico causados
pelo ganho de vantagens, pecuniarios ou status oferecidos ao titular, familia ou
amigos.

Klitgaard (1994) afirma que a corrupcgdo existe quando o agente prioriza 0s
interesses pessoais acima das pessoas e ideias que este se comprometeu a servir,
podendo, para este fim, utilizar e abusar dos instrumentos de politicas publicas. Ao
contemplar as acbes de combate a corrupcgéo, Oliveira Junior et al (2016, p. 122)

traz acdes voltadas para:

0 estabelecimento de procedimentos meritocraticos e impessoais para
selecéo de agentes (sejam servidores, formuladores de politicas ou mesmo
fornecedores); & adequagédo das estruturas organizacionais e dos processos
decisérios com vistas a segregacdo de funcdes e a mitigagdo das
discricionariedades; a realizacdo de agbes de sensibilizacdo sobre os
maleficios da corrupcdo; & andlise de informacdes sobre casos de
corrupcao; e a alteracdo da relacdo entre beneficios e custos da corrupgéo,
com vistas a desmotivar o comportamento ilegal dos agentes.

Souza, Silva e Gomes (2019) explicam que o contexto social € peca
fundamental para a construcdo do conceito de corrupcdo, pois se trata de um
fenbmeno complexo e qualquer definicdo possui ambiguidades e dependerd do
contexto social em que se esta inserido. Os autores ainda afirmam que o conceito de
corrupcdo estd em constante mudanca e é definido de acordo com interesses
pessoais, valores culturais e socioeconémicos de cada sociedade.

Nesta pesquisa, 0 conceito escolhido para caracterizar a corrupcdo é a
corrupcao sistémica no campo administrativo. Nele, sdo considerados os diversos

segmentos do governo, seus diferentes codigos de conduta profissional e sua maior
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ou menor autonomia em relacdo a outros grupos sociais, oscilando entre um viés

legalista e funcional.

E fundamental pensar a corrupgdo em uma dimens&o sistémica que alie a
moralidade politica - pressuposta e que estabelece os significados da
corrupcdo - com a pratica social propriamente dita, na dimensdo do
cotidiano. Resgatar uma dimensdo de moralidade para pensar o tema da
corrupcdo significa buscar uma visdo abrangente que dé conta dos
significados que ela pode assumir na esfera puablica. E a partir dessas
significa¢cdes que podemos observar as formas que ela pode assumir na
sociedade, de acordo com aspectos politicos, sociais, culturais e
econdmicos (FILGUEIRAS, 2009, p. 397).

Segundo Oliveira Juanior et al (2016), o combate a corrupcdo apenas se
efetivaria por meio do fortalecimento das instituicdes que promovem o accountability,
principalmente, o accountability social, com o intuito de diminuir a discricionariedade
da atuacao estatal.

O controle social para ser exercido necessita da abertura da gestao publica
e, principalmente, da transparéncia, que requer também um governo aberto. Por
essa razao, esses conceitos estdo interligados. Milani (2008) explica que o
interesse pela implementacéo de espacos democraticos na Ameérica Latina e Europa
aconteceu, dentre varios fatores, pela falta de -credibilidade no modelo da

democracia representativa e pelo alto indice de corrupgao publica.

As multiplas razdes do crescente interesse pela introducédo da participacéo
dos cidaddos na gestdo publica local, tanto na América Latina quanto na
Europa ocidental, dizem respeito a crise de credibilidade da democracia
representativa marcada pela apatia politica dos eleitores, consideravel
descaso popular por assuntos publicos, significativas taxas de abstencéo
eleitoral (nos casos em que o voto ndo é obrigatério), e niveis elevados de
corrupcdo na administracdo puablica. HA uma demanda claramente
formulada por atores da sociedade civil em prol da renovacéo das relacdes
governo-sociedade e de uma redefinicdo da representacéo politica, uma vez
gue a representacdo tradicional se encontra cada vez mais distante da
vontade dos representados. (MILANI, 2008, p. 561).

Nesse sentido, Milani (2008) aponta que a questdo da desconfianca ao
modelo de democracia representativa e a falta de transparéncia da burocracia aos
cidaddos pode ser superada ao assegurar que haja uma gestdo publica que
implemente estratégias de descentralizacdo e mecanismos de responsabilizacao e
accountability, com incremento do controle social e dispositivos de participacdo que
objetivem chamar a atencéo de cidadaos e organizacdes civicas para atuarem junto

a gestao publica, como pode ser o caso de um governo aberto.

2.3 Governo aberto
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A partir dos conceitos em torno do debate tedrico sobre governo aberto
dentro do campo politico e da administracdo publica é possivel identificar principios
importantes, como transparéncia, accountability e participacdo social. A construcao
de parametros para um governo aberto, tanto nacionalmente quanto
internacionalmente impacta a realidade da gestdo publica e transforma o exercicio
da cidadania. Neves (2013) aponta que as medidas de governo aberto foram
incialmente voltadas para a austeridade fiscal, se tornando um importante
instrumento de combate a corrupcdo a partir da transparéncia publica. Porém, néo
s6 nesse sentido essas medidas tém funcionado bem, governo aberto € um conceito
fundamental para o fortalecimento da democracia e ampliagdo da arena de
participacao social no Brasil.

Ao tratar sobre a qualidade de transparéncia de dados e a capacidade de
intepretacdo dos mesmos, Avelino, Pompeu e Fonseca (2021) contextualizam sobre
a estruturacdo de dados conjuntamente com a andlise da alfabetizacao digital da
sociedade Dbrasileira, principalmente em como a alfabetizacdo incide na
transparéncia e na participacao.

Considerando as dificuldades ja mencionadas, referentes a acesso efetivo e
alfabetizacao digital, alguns grupos sociais enfrentardo maiores dificuldades
e custos para alcancar a mesma informagdo que é obtida com mais
facilidade por aqueles que estdo mais incluidos digitalmente. Quando essas
mesmas informacdes sdo oferecidas de forma simples e facilitada, reunidas
em um unico repositério, uma parte das barreiras de acesso € removida,
diminuindo os efeitos das desigualdades entre os usuéarios. (AVELINO,
POMPEU E FONSECA, 2021, p. 21)

Avelino, Pompeu e Fonseca (2021) afirmam que a transparéncia ativa
consiste na oferta de informacfes e dados sobre o funcionamento da maquina
publica, se baseando na divulgacdo constante e sistematizada de informacdes sobre
a gestdo estatal, sendo de forma voluntaria ou legalmente obrigatéria
(ZUCCOLOTTO, TEIXEIRA E RICCIO, 2015 apud AVELINO, POMPEU E
FONSECA, 2021). Ja transparéncia passiva ocorre do lado demandante, no caos, a

partir da solicitacdo pelo cidaddo, sendo o Estado obrigado a responder sempre que

solicitado por este, ressalvando apenas em casos de informacgdes sob sigilo publico.

De acordo com Open Knowledge (2007), os dados disponibilizados devem
utilizar formatos néo proprietarios, ser acessiveis, livres de licencas, atuais e
processaveis por maquinas. O dilema ocorre quando as bases de dados
ndo seguem tais principios. Falta de uniformidade entre os dados,
problemas com bases de dados incompletas, com falhas de preenchimento,
entre outros, dificultam os usos desses dados. Em tal contexto, apesar da
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abertura, torna-se inviavel, na pratica, o monitoramento das politicas pelos
cidadaos, sobretudo por aqueles que ndo possuem recursos materiais para
empreender a limpeza de grandes bases de dados. Ou seja, ao dificultar o
uso de dados em geral, o dilema dos formatos também acentua a
desigualdade no uso dos dados. Na pratica, muitas vezes, somente grandes
empresas ou instituicdes conseguem acessar e utilizar as informacoes ali
contidas (AVELINO, POMPEU E FONSECA, 2021, p. 21).

Em 2011, com a aprovacdo de uma legislacdo prépria da transparéncia
publica, o pais deu inicio a uma nova fase de politicas voltadas para construcdo e
fortalecimento do governo aberto. O primeiro passo para a criagdo de uma rede de
didlogos, tanto entre a sociedade e o Estado quanto de Estado para Estado, foi a
Parceria para Governo Aberto (ou OGP, Open Government Partnership). Neves
(2013) detalha que, em uma iniciativa inédita do Brasil, foram convidadas
organizacOes da sociedade civil a fim de formar um grupo de especialista cujo intuito
€ realizar debates e trocas de experiéncias com atores estatais com o objetivo de
promover a transparéncia, o empoderamento do cidadéo, a prevencdo e o combate
a corrupcado e o aprimoramento de tecnologias que fortalecam a governanca.

Segundo o site oficial da Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2014), a OGP
foi lancada em 20 de setembro de 2011, contando com oito paises responsaveis
pela fundacdo da parceria, sendo eles: Africa do Sul, Brasil, Estados Unidos,
Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido. Segundo ultimos dados
levantados pela CGU, em 2022 a parceria integrava cerca de 80 paises e mais de
100 unidade subnacionais, o que representa mais de dois bilhdes de pessoas e
centenas de organizacdes da sociedade civil.

Cristovam e Hahn (2020) afirmam que no século XXI, os mecanismos de
transparéncia e estruturacdo de dados abertos passam a ser instrumentos
condutores da comunicacdo publica, valendo-se tanto para o Estado com seus
cidaddos quanto entre as Na¢des. Na visdo dos autores, com a introducéo do termo
“governo digital” na administracdo publica estadunidense na década de 1990 foram
desenhadas possiveis inovacdes dentro da arena de participacdo social, a partir da
ideia de coparticipacéo e orcamento participativo.

No caso do governo brasileiro, a ideia de cofundar a OGP possibilitou
ampliar o processo de abertura de dados a fim de adotar a visdo digital necessaria a
um novo modelo de administragdo publica com a implementacdo do conceito de
governo digital. A proposta é a construcdo de um trabalho em conjunto entre Estado

e sociedade, sob a perspectiva de um governo aberto e de um governo digital.
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Nota-se que as acdes estatais serdo consideradas proprias de um governo
aberto enquanto (e se) sua gestéo, agles, projetos e programas refletirem
dinamicamente a soma desses quatro principios e que podem ser
representados respectivamente por quatro objetivos da Declaracdo de
Governo Aberto da OGP: a) aumento da disponibilidade de informacdes
sobre atividades governamentais; b) implemento de padrdes mais altos de
integridade profissional na Administracdo; c) apoio a participacéo social e;
d) ampliacdo do acesso a novas tecnologias para fins de abertura e
prestacdo de contas (CRISTOVAM E HAHN, 2020, p. 17).

Sobre a adoc¢éo de novas tecnologias no auxilio ao governo aberto no Brasil,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014) explica que a adocdo de novas
tecnologias sem um didlogo com a sociedade leva a uma producdo de resultados
ineficaz para a efetividade de um governo aberto. Embora aparentemente moderno,
nao se trata de um conceito novo. Na verdade, € algo presente na sociedade desde
0 século passado, quando referido a capacidade social para exigir o direito a
informacao publica, a responsabilizacéo e a transparéncia governamental (OSIMO,
2008). De forma geral, espera-se que o Governo Aberto altere o status quo e o
funcionamento da maquina administrativa, dando poder aos cidadaos, questionando
os limites da democracia representativa e criando novos canais de participacéo e
apoio a tomada de decisfes, tendo as midias sociais e a internet como plataforma
(BRANCO, 2014).

Os beneficios da adocdo do Governo Aberto para a transparéncia e o
controle social sdo, pelo menos em teoria, evidentes: a disponibilizacdo de dados
publicos tende a contribuir para 0 aumento da transparéncia do governo, criando
melhores oportunidades para o controle social das acbes governamentais. Além
disso, existe a possibilidade de aumento da participacdo do cidaddo e da criacao de
novas informacdes e aplicacdes a partir dos dados governamentais disponibilizados
inicialmente. No ambito do governo aberto, novos dados e até servicos podem ter
origem a partir da interacéo entre governo e sociedade, pois o cidadao é tratado com
muito mais do que um mero receptor de informacdo (BERBERIAN, MELLO E
CAMARGO, 2014 apud MATHEUS et al., 2012).

Segundo Branco (2014), o TCU pontua quatro dentre os varios desafios a
serem enfrentados pelo pais na busca do governo aberto, e cabe pontua-los a
seguir: 1) Desafio da tecnologia: Governo 2.0; 2) Desafio legal, administrativo e da
confidencialidade; 3) Desafio de gerar valor ao cidad&do; 4) Desafio de medir

resultados.
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3 Métodos e técnicas de pesquisa

Conceitualmente, os métodos se referem ao procedimento légico utilizado
para realizar a pesquisa, ou seja, o processo de raciocinio. JA& a metodologia diz
respeito aos procedimentos e ao conjunto de técnicas que serao utilizadas.

Para tanto, o método de pesquisa utilizado foi a abordagem qualitativa. Uma
pesquisa qualitativa, segundo Creswell (2007), € o emprego de estratégias,
alegacdes de conhecimento e métodos de coleta e andlise de dados. No caso, a
pesquisa qualitativa ocorre em um cenario natural, onde o pesquisador vai ao local
onde se encontra o participante a fim de conduzir a pesquisa, permitindo ao
pesquisador um maior nivel de percepcdo de detalhes, tanto para o estudo com
comportamento do participante quanto para a analise do local. Além disso, a
pesquisa qualitativa utiliza métodos multiplos de carater interativo e humanistico. “Os
pesquisadores qualitativos buscam o envolvimento dos participantes na coleta de
dados e tentam estabelecer harmonia e credibilidade com as pessoas no estudo”
(CRESWELL, 2007, p.186).

Os dados coletados sdo, em grande parte, interpretativos, de conteudo textual
ou em imagens. Além disso, neste tipo de pesquisa, € importante saber que o
processo de coleta de dados pode mudar a medida que a pesquisa vai acontecendo
e se desenvolvendo, dependendo das disposi¢coes de oportunidades apresentadas

ou impostas ao pesquisador.

O pesquisador qualitativo usa um raciocinio complexo multifacetado;
interativo e simultdneo. Embora o raciocinio seja, em grande parte, indutivo,
tanto os processos indutivos como os dedutivos estdo funcionando. O
processo de pensamento também é interativo, fazendo um ciclo que vai da
coleta e analise de dados até a reformulacdo do problema e voltando.
Acrescente-se a isso as atividades simultdneas de coleta, andlise e
comunicacao dos dados. (CRESWELL, 2007, p. 187).

A respeito das metodologias de pesquisa, serdo utilizadas trés neste
trabalho: 1) Pesquisa documental; 2) Entrevista semiestruturada; 3) Observacao. “A
pesquisa documental recorre a fontes mais diversificadas e dispersas, sem
tratamento analitico, tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas, relatorios,
documentos oficiais, cartas, filmes, fotografias, pinturas, tapecarias, relatorios de
empresas, videos de programas de televisdo etc.” (FONSECA, 2002, p. 32). Além
disso, a pesquisa documental utiliza fontes priméarias de dados, significando a

analise de documentos que nao tiveram tratamento cientifico ou analitico. Os
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documentos analisados nesta pesquisa estédo disponibilizados no site institucional da
CGU como: Memoérias de Reunido, Relatorio de Status de Execucdo de
Compromisso (RSE), 5° Plano de Acdo, Relatorio de Autoavaliagdo do 5° Plano,
Oficinas de Cocriagao.

Sobre a entrevista semiestruturada, € um modelo de coleta e analise de
dados que consiste em uma estrutura de entrevista flexivel, com roteiro previamente
estabelecido e que permite, tanto ao pesquisador quanto ao entrevistado, adicionar
ao roteiro perguntas ou temas relevantes ante ao planejado. Para a coleta de dados
relevantes ao estudo, foram realizadas entrevistas com a coordenadora do
compromisso 2 do 5° Plano de Ac&o, com duas integrantes do grupo de
monitoramento do 5° Plano de Acéo, e com duas integrantes do GT da sociedade
civil, a diretora de projetos da instituicdo Transparéncia Brasil e com a coordenadora
de projetos de praticas empresariais e politicas publicas do Instituto Ethos.

A técnica de observacdo consiste nas impressfes e registros sobre
fendmenos que ocorrem onde o pesquisador esta inserido, tendo contato direto com
as pessoas e 0s eventos observados. Além disso, 0 pesquisador dispde de
instrumentos que auxiliem na coleta dos dados observados. Como campo de
pesquisa e observacao, foi feita a imersdo no encontro “Experiéncias do Brasil no
contexto da Parceria para Governo Aberto”, onde ocorreu um primeiro contato para
iniciar o 6° Plano de acdo da CGU, no dia 06/06/2023, além de outras oportunidades
de conversas informais coma analista técnica de politicas sociais da CGU, que foi a

pessoa de referéncia desta pesquisa na Organizacao.

Quadro 1 — Procedimentos metodoldgicos por objetivos especificos da pesquisa

Objetivos especificos Procedimentos Detalhamento
metodoldgicos

Descrever as ag0es realizadas | Pesquisa documental; Pesquisa documental:

a partir do Compromisso | Entrevista semiestruturada. Andlise das memoérias de

Combate & Corrup¢ao no Setor reunides, Relatério de Status

Publico - Monitoramento e de Execucdo de Compromisso

Execucao. (RSE), Relatorio de

Autoavaliacdo do 52 Plano, 5°
Plano de Acao e Oficinas de

Cocriagéo.

Entrevista com 0S
representantes da CGU:

1) Coordenadora do

compromisso
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2) Duas monitoras do 5° Plano.

Averiguar os principais Pesquisa documental; Pesquisa documental:

resultados referentes ao Entrevista semiestruturada; Andlise das memoérias de
combate a corrupgéo na Observacao participante. reunides, Relatério de Status
dimenséo da transparéncia de Execucédo de Compromisso
publica. (RSE), Relatorio de

Autoavaliagdo do 52 Plano, 5°
Plano de Acdo e Oficinas de

Cocriagéo.

Entrevista com 0S
representantes da Sociedade
Civil:

Transparéncia Brasil:

1) Diretora de projetos.
Instituto Ethos:

2) Coordenadora de projetos.

Observacdao participante:

1) Participagdo no Encontro
Experiéncias do Brasil no
contexto da Parceria para
Governo Aberto;

2) conversas informais com
uma analista técnica de
politicas sociais da CGU.

Fonte: elaboracéo propria

3.1 Analise de dados

Esta pesquisa utilizou a técnica de analise de conteudo, que é composta por
trés fases: 1) Pré-analise; 2) Exploracdo do material; 3) Tratamento e interpretacéo
dos resultados obtidos. Segundo Bardin (1977), na primeira fase é onde ocorrem as
leituras de materiais, escolha dos materiais a serem analisados e selecdo daqueles
gue foram coletados para a andlise, construcdo do corpus, tendo como base a
exaustividade, representatividade, homogeneidade e pertinéncia, formulacdo de
hipoteses e objetivos e preparacdo do material.

Na segunda fase ocorre a codificacdo do material e sua categorizacao. 1sso
consiste no recorte de palavras, temas, acontecimentos e documentos e recortes de
contexto, onde s&o relevados os custos e a pertinéncia. E nesta fase que ocorre a
enumeragao (presenca, frequéncia, frequéncia ponderada, intensidade, direcéo,
ordem e co-ocorréncia) e a categorizacao (critérios semanticos, sintaticos Iéxicos ou

expressivos).
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A terceira fase acontece por meio da inferéncia. “apoiar-se nos elementos
constitutivos do mecanismo classico da comunicagdo: por um lado, a mensagem
(significacdo e cbdigo) e o seu suporte ou canal; por outro, 0 emissor e o receptor”
(BARDIN, 1977, p. 133). Nisto, atenta-se para o emissor da mensagem, o individuo
ou grupo receptor da mensagem, a mensagem em si e 0 canal de transmissdo da
mensagem.

No caso desta pesquisa, foram analisados os conteudos seguindo essas
etapas, com organizagdo de categorias baseadas nos objetivos especificos e no
referencial tedrico utilizado, conforme podera ser visto na préoxima subsecdo de

Resultados e Discussao.

4 Resultados e discussao

Esta sec¢do esta organizada em 2 temas com base nos objetivos especificos:
1) Descrever as ac¢oes realizadas a partir do compromisso 2 — Combate a Corrupcéao
no Setor Publico, e; 2) Averiguar os principais resultados referentes ao combate a

corrupcao na dimensao da transparéncia publica.

4.1 Metodologia participativa na constru¢cdo do governo aberto

Com o objetivo de descrever as acles realizadas a partir do compromisso
“Combate a Corrupcéao no Setor Publico”, a CGU, para a construcdo dos Planos do
Governo Aberto, trabalha com uma metodologia para participacdo da sociedade com
uma dinamica bem propria. Inicialmente, os planos de acédo da parceria CGU/OGP
iniciam-se em um convite “informal” de Organizacfes Nao Governamentais (ONGS)
gue ja tém um histérico de participagdo com as acbGes promovidas pela
Controladoria-Geral da Unidao (CGU). No caso do compromisso 2 do 5° Plano, as
ONGs/atores inicialmente convidados, foram aqueles que ja participaram de antigos
planos de acdo e gque ja tinham sido mapeados pela CGU, além de terem suas
acles voltadas para a agenda de combate a corrupcdo, ao controle social e as
pautas de governo aberto. Caso essas organizacdes aceitassem 0 convite de
participagao, formava-se o Grupo de Trabalho (GT) da sociedade civil. Segundo uma

das monitoras entrevistadas:
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O GT da sociedade civil, que € um grupo que ajuda a gente no trabalho,
desde a elaboracdo da metodologia, ajuda em todo o processo do plano.
Entédo a gente chega nesse ator. E também pela nossa experiéncia, porque
a gente tem uma relacdo com esses atores ha anos, trabalhando juntos.
Entdo a gente tem uma certa visdo de quais atores seriam interessantes
gue estivessem envolvidos nos planos.

Segundo a entrevistada, a definicdo dos atores governamentais acontece a

partir da afinidade dos 6rgdos com os temas.

ApOs essa fase pré-inicial, no site da CGU fica disponibilizado o relatério do 5°

Plano de Acéo da Parceria para Governo Aberto da CGU com a OGP, onde informa
a fase inicial de elaboracdo dos compromissos. Essa fase acontece em trés partes
de um trabalho coparticipativo entre governo e sociedade civil. A primeira parte é a
definicdo dos temas dos compromissos a serem desenvolvidas pelas politicas de
governo aberto. Nesta primeira parte, ha trés sub-etapas:

1.1- Definicho de temas priorizados pela sociedade civil por meio de
consulta publica. Este processo aconteceu em 2 momentos. No 1°, a
sociedade pontuou temas que consideravam importantes a serem
tratados pelas politicas de Governo Aberto, e, apos, compilou em
linhas tematicas. No 2° momento, houve votacdo dos temas a serem
tratados a partir da compilacao das linhas tematicas;

1.2- Temas priorizados pelo governo. Temas entre aqueles considerados
estratégicos para o Governo Federal a partir do interesse e
disponibilidade dos 6rgaos.

1.3- Temas priorizados pelos poderes do legislativo e judiciario. Aconteceu
a partir da articulacdo com orgaos do Legislativo e Judiciario, e teve
como objetivo estimular a participacdo destes poderes no 5° Plano de

Acéo.

Na segunda fase de elaboracdo acontecem as Oficinas de Cocriacdo, onde
0s especialistas do governo e do GT da sociedade apontam os desafios a serem
superados com base nas linhas tematicas escolhidas na etapa anterior, definindo
assim 0s compromissos, estabelecendo as atividades e o0s prazos para a sua
concretizacdo. A partir das contribuicdes das consultas publica da etapa 1, que
servem de subsidio para que os especialistas definam e trabalhem os desafios e

compromissos a serem superados.
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A terceira fase compete a aprovacédo do plano, onde acontece a avaliacao e
validagdo do trabalho colaborativo das oficinas, dos compromissos. Ao final, a
versao é encaminhada a todos 6rgdos de governo para ciéncia e manifestacfes. A
partir da metodologia do plano, cabe aprofundar as etapas acima no contexto do
compromisso 2, combate a corrupcéo.

Conforme explica uma das monitoras do compromisso entrevistada, todo o
processo de elaboracdo do Plano de Acado precisa ser baseado nos valores de
governo aberto:

Na hora dos compromissos, os coordenadores ficavam numa ansiedade de
ter os 100% de execucdo, independentemente da forma. Entdo o 100%,
pode ndo ter sido 100% dos marcos dos compromissos, mas 100% deles
foram feitos dentro dos principios de governo aberto, que pra gente € mais
importante, porque, na verdade, € um novo caminho, uma nova forma de
administragéo.

Em consideracdo aos valores de governo aberto, a metodologia da
participacdo que contemplava as Oficinas de Cocriacdo foram as seguintes.

Em relacdo a 12 Oficina, havia 4 partes: 1) inicialmente, foi aberta uma
consulta publica perguntando “Com relacédo ao tema Combate a Corrupgéao no Setor
Puablico, na sua opinido, qual seria o desafio/problema prioritario que precisaria ser
superado?” para o colhimento de contribuicbes que estruturariam as discussdes e
gue permitiriam a construcdo do compromisso; 2) ApoOs isso, as colaboracoes
colhidas pela consulta publica eram dividas entre pontos positivos, negativos e
neutros do cenario atual; 3) A partir das respostas dadas na consulta publica, eram
debatidos e estruturados pelo grupo do compromisso, 0s cenarios desejados em
grupos tematicos. Apds, era votada a priorizacdo das tematicas, também pelo grupo
de especialistas; 4) Com cenério atual e desejado desenhados, foram pensados pelo
grupo quais eram os bloqueios que impediam a transicdo do cenario atual para o
desejado, logo também foram divididos em grupos tematicos e votada entre os
especialistas a tematica a ser priorizada. Ap6s todo esse processo, era definido o
desafio do compromisso.

Ja a metodologia da 22 Oficina ocorreu em trés partes: 1) Foram discutidos,
dentro do grupo do compromisso, os resultados esperados a partir do compromisso
de combate a corrupcdo. Para a votacdo dos resultados a serem priorizados, houve
dois turnos. No primeiro cada instituicdo/ator tinha trés votos para depositarem nos
resultados desenhados, os 3 mais votados iriam para o segundo turno. No segundo,

cada instituicdo/ator tinha apenas um voto para os trés resultados mais votados. Do
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mais votado, saia o texto final do resultado priorizado. 2) A partir do resultado
definido, foi criado pelo grupo do compromisso o texto da minuta. 3) A Ultima parte ja
era para a elaboracdo e definicAo do compromisso. Segue abaixo todo o processo
detalhado das duas oficinas.

A 12 Oficina de Cocriacdo do compromisso 2 ocorreu nos dias 31/08/2021 e
01/09/2021, reunindo os atores da sociedade civil e governamentais ja definidos no
tema do combate a corrupcgdo. Entre as instituicbes escolhidas para representacéo
social, foram: Universidade Federal de Campina Grande/ Laboratério Analytics, a
Fundacéo Getulio Vargas (FGV), a Transparéncia Brasil e o Instituto Ethos. Para a
representacdo governamental, tinha-se o Ministério Publico Federal (MPF). Além
deste, a Controladoria-Geral da Unido, que atuou como coordenadora do
compromisso, contudo, vale um adendo a esta informag&o. Por coincidéncia da
afinidade do tema com a agenda da CGU, o 6rgéo acabou ficando responsavel por
coordenar 0 compromisso, sendo O Unico compromisso a ser coordenado pela
Controladoria. Segundo uma das monitoras dos compromissos, em relacdo as

escolhas dos coordenadores:

Quando a gente recebe essa demanda (os temas, caso), 0 que que a gente
faz. a gente pede para que algum 6rgdo vinculado ao tema seja
coordenador daquele tema. Quando a gente pede para o 6rgdo coordenar,
nao significa que ele vai executar. Significa que ele vai coordenar as
acles..., mas a execucao € conjunta. Nesse caso, a prépria CGU foi a
coordenadora do tema. Entdo... acho que foi o Unico compromisso que a
CGU atuou enquanto coordenadora.

A 12 Oficina teve como objetivo analisar o cenario atual da época para a
consolidacdo do cenario desejado, dentre as contribuicbes mapeadas a partir de
consulta publica. ApGs essa parte, foram identificados os bloqueios que dificultam a
passagem do cenario atual para o desejado. Assim, foram apontados os desafios a
serem superados pelo compromisso. A partir das contribuicdes elencadas por
consulta publica na véspera do primeiro encontro da primeira oficina, foram
levantados pontos sobre o cenario atual, onde foram divididos entre positivos,
negativos e neutros. Para essa divisdo entre positivo, negativo e neutro, houve um
processo de deliberacdo entre os especialistas do compromisso. Como foram
diversas contribuicdes, escolheu-se apenas 6 a serem citados, sendo estes 0s mais
citados na consulta, considerando-os mais relevantes para a sociedade civil.

Dos pontos positivos: 1) Decreto 10.756/2021 (Sistema de Integridade Publica

Federal); 2) Plano Anticorrup¢cdo do governo federal; 3) Decreto 10.571
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(Enriquecimento ilicito e conflito de interesses); 4) Programa Nacional de Prevencao
a Corrupcao; 5) Reestruturacdo do Portal de Dados Abertos; 6) Quantidade de
dados abertos disponiveis Uteis ao combate a corrupgao.

Dos pontos negativos: 1) LGPD (pode bloquear acesso a informacoes
relevantes para o controle social, como por exemplo, dados sobre partidos, conflito
de interesses, contratos etc.); 2) Uso excessivo de instrumentos de sigilo; 3)
Inexisténcia de uma metodologia padrdo que trate com o histérico de dados para
publicacdo; 4) Pouca transparéncia de critérios para destinacdo e liberacdo de
emendas ao Orgcamento; 5) Falta de mecanismos de monitoramento dos
fornecedores (mecanismos de transparéncia de estruturas societarias e
transparéncia de beneficios finais); 6) Foco somente na transparéncia de
‘orcamento”, mas ndo ha tanto foco no processo ou em outros mecanismos de
monitoramento e controle.

Dos pontos neutros, onde havia somente 4 pontos: 1) Diversas iniciativas
utilizando ciéncia de dados para identificacdo de irregularidades no uso do dinheiro
publico; 2) Informacbes descentralizadas; 3) Intencdo de ingresso na OCDE; 4)
Tramitacdo PL 7.804/2014 (Lei de Dados Abertos).

No segundo e ultimo dia de encontro da 12 Oficina, foram criados cenarios
desejados dentro do tema de combate a corrupcédo. Nesse sentido, foram debatidos
entre 0s especialistas quais pontos necessitavam entrar nesse cenario, e a partir
disso, foram elencados 6 cenarios onde se via, da perspectiva dos especialistas, a
necessidade de melhora. Destes os 6 pontos, os 3 mais votados entre o GT da
sociedade civil e representantes do governo como mais importantes sdo: 1)
Transparéncia; 2) Comunicac¢éo e Capacitacdo e; 3) Dados.

Sobre a transparéncia, no quesito de cenario desejado, foram elencadas
pelo grupo de especialista as seguintes ideias: divulgacdo de informacdo de forma
sistematizada e continua; aprimoramento da regulamentacéo sobre disponibilidade
de informacdes estatais; existéncia de parametros claros e objetivos para subsidiar
decisédo de fornecimento de informacdo em caso de duvida (LGPD X LAIl); melhora
nos indices de transparéncia (EBT); publicacdo de um comparativo continuo da
transparéncia ativa do executivo, legislativo e judiciario federal; indicadores publicos
do uso histérico de sigilo por tipo de informagdo/processo; regulamentar a
transparéncia dos planos de integridade dos 6rgédos publicos; toda nomeacao para

cargo publico em dado aberto.
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A respeito da comunicagéo e capacitacao, foram elencados: alertas no Portal
de Transparéncia para atraso no fornecimento de informacgbes; campanha de
divulgacdo do Conecta.gov.br (repositério para troca de informacdes e dados via
APIs); disseminacdo de manuais para uso de dados abertos (definicdo clara dos
campos e significados das informacgdes); divulgacédo de indicadores e resultados da
implementacdo do Plano Nacional Anticorrupcdo; espagco de compartilhamento de
davidas, orientagbes e dicas sobre informagbes disponiveis no portal de
transparéncia. Para dados, foram: mecanismos de disponibilizacdo de dados
(padronizacdo de formatos, parametros claros e objetivos); compartilhamento de
bases dados de forma sistematizada e continua; Governo Federal acompanhando e
documentando usos que validam que os dados publicados no portal de
transparéncia s&o usaveis; Notas Fiscais de compras do Governo Federal
disponiveis para a sociedade civil; padronizacdo nacional das informacoes
constantes nas Notas Fiscais; publicacéo e atualizacdo periodica da documentacéo
dos dados disponibilizados nos portais.

Todas as informacOes dos cenarios desejados sobre a transparéncia,
comunicacdo e capacitacdo foram retirados do site da CGU, e colocados com as
proprias escolhas de palavras dos especialistas ao priorizarem 0s conceitos dos
cenarios desejados.

No terceiro e ultimo encontro, com 0S pontos positivos, negativos e neutros
do cenario atual e definido qual seria o cenario desejado pelo grupo de especialistas,
foram identificados os problemas que impediam o desenvolvimento do cenario atual
da época para o cenario desejado. Foram identificados 7 problemas pelo grupo.
Ainda em ordem de priorizacdo do grupo de especialistas, dos 7, vale ressaltar 5,
onde: 1) Falta de dados para acompanhamento de relacbes publico-privadas
(conflitos, nomeacbes, enriquecimento); 2) Dificuldade para acessar, usar ou
entender dados; 3) Conflito e vacuos normativos dificultam o trabalho; 4)
Dificuldades para obter informacBes de estatais; 5) Capacidades limitadas no
controle social.

Com a identificacdo dos problemas que impossibilitam a transfiguracdo do
cenario atual para o desejado, foi definido o desafio do compromisso:
Aprimoramento da oferta de informacgfes e entendimentos normativos necessarios
para o compartiihamento de dados e o exercicio dos controles sociais, interno e

externo, no combate a corrupgao.



30

A 22 Oficina de Cocriagao, ocorrida nos dias 28, 29 e 30 de setembro de
2021, teve como objetivo definir o texto compromisso e 0S marcos desse
compromisso. A metodologia de definicdo do compromisso ocorreu a partir do
desafio estabelecido na 1° Oficina. No primeiro encontro, foram discutidos e
levantados os resultados esperados a partir do desafio estabelecido. Na primeira
etapa, dos varios resultados elencados pelo grupo, cada instituicdo/ator podia votar
em trés resultados, onde cabe colocar os 3 mais votados pelo grupo de
especialistas: 1) Aumento da capacidade de identificacdo de fraudes através da
analise de dados; 2) Controle social mais eficaz, eficiente e efetivo; 3) Identificacdo
de possiveis conflitos e vacuos normativos.

Na segunda etapa, cada instituicdo tinha apenas um voto para depositar
dentre os resultados mais votados na etapa anterior. Dentre os trés resultados, ficou
definido a partir da votacdo que seria 0 controle social mais eficaz, eficiente e
efetivo. Com isso, o texto final do resultado priorizado ficou: “Aumento da
capacidade de identificacdo de fraudes e irregularidades, através da analise de
dados e do controle social mais engajado, eficaz, eficiente e efetivo” (CGU, 2021).

No segundo encontro da 2° Oficina foi produzida a minuta do compromisso,
onde estabeleceu: “a criacdo de espacos, com participacdo conjunta do governo e
sociedade, para alinhar entendimentos, construir referéncias e trocar experiéncias
sobre leis, préticas, processos, métodos, dados e outros recursos importantes para
as atividades de controle” (CGU, 2021). No terceiro e ultimo encontro da 2° Oficina
foi definido o texto do compromisso a partir da minuta, e conjuntamente foi definida a
guantidade de marcos que iriam compor o compromisso. Nisso, o texto final definiu
“a criacdo de um laboratério, com participacdo conjunta do governo e sociedade,
para produzir entendimentos, construir referéncias e trocar experiéncias sobre leis,
praticas, processos, métodos, dados e outros recursos importantes para as
atividades de combate a corrupcao” (CGU, 2021).

Em relacdo aos marcos, foram estipulados 6 para que se pudesse, talvez,
chegar resultado final do compromisso, conforme a Figura 1, retirada do site da
CGU, com o0s marcos, 0s responsaveis por cada um dos 6 e a data de conclusao de

cada um.
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Prazo Prazo
Marcos Responsaveis inicial final
Marco 1 -
Mapeamento de temas-chave para CGU, FGV, Ethos,
a producéo dos materiais de UFCG, Transparéncia 01/12/2021 | 31/12/2021
referéncia. Brasil, MPF.
Marco 2 —
Definir modelo de governanca para CGU, FGV, Ethos,
o0 repositério e a produgéo de seus UFCG, Transparéncia 01/12/2021 | 28/02/2022
materiais. Brasil, MPF.
Marco 3 —
Producéo dos materiais de CGU, FGV, Ethos,
referéncia para o repositorio. UFCG, Transparéncia 01/01/2022 | 31/12/2022
Brasil, MPF.

Marco 4 —
Criacdo de repositério colaborativo
para metodos, praticas e processos UFCG, CGU. 01/01/2022 | 15/06/2022
para os temas escolhidos no
combate a corrupcéo.
Marco 5 —
Criar relacdes de dados, normas ou
procedimentos para os temas CGU. EGV. Ethos,
escolhidos de combate a corrupcéo, A

UFCG, Transparéncia | 1 111202 | 31/12/2022

gue ndo estao disponiveis e solicitar

providéncias aos responsaveis.

Brasil, MPF.

Marco 6 —

Incentivo a participacdo da

CGU, FGV, Ethos,
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sociedade e do governo na
producao de materiais e no uso do
repositorio.

UFCG, Transparéncia
Brasil, MPF.

15/03/2022

31/12/2022

Fonte: Controladoria-Geral da Unido, 2021

Além dos desafios, dos cenérios e dos resultados que definiram o compromisso e
seus marcos, houve outros critérios que modelaram e influenciaram todo o processo
de elaboracéo do compromisso, sendo estes: 1) O compromisso deve ser executado
até 31 de dezembro de 2022; 2) Disponibilidade dos atores para implementacédo de
solugéo conjuntas; 3) Competéncias legais e limitacbes federativas; 4) Capacidade
operacional e orcamentaria dos atores presentes;5) Impacto potencial dos
resultados do compromisso, (CGU, 2021).

A metodologia de participacdo das Oficinas de Cocriagdo construida para
elaboracdo do Plano de Governo Aberto podem representar exatamente o que

Pateman (1992, p. 33) considera sobre a importancia uma sociedade participativa:

Nas teorias de J. S. Mill e Rousseau, por exemplo, a participacdo revela
funcBes bem mais abrangentes e é fundamental para o estabelecimento e
manutencdo do Estado democrético. Estado esse considerado ndo apenas
como um conjunto de instituicbes representativas nacionais, mas como
aquilo que nominei de sociedade participativa.

No entanto, a partir das entrevistas feitas com integrantes do grupo que

monitorou 0 compromisso 2, cabe colocar a seguinte passagem:

As Oficinas de Cocriacdo a gente sempre coloca em paridade, governo e
sociedade. Mas a gente entende que é um espaco restrito, a gente nao
consegue colocar na Oficina de Cocriacdo a quantidade de pessoas que a
gente acredita ter interesse na tematica. E até por isso a gente cria esse
espaco adicional, que seria a consulta publica, justamente para ter
subsidios para orientar as pessoas que estdo dentro da oficina.

Nesse sentido, Pateman (1992) ressalta que a situacdo participativa torna,
para um cidaddo sozinho tomador de decisdo, impotente a realizacdo de qualquer
coisa sem a cooperacao de todos os outros, ou da maioria. Percebeu-se em ambas
as oficinas que sem as contribuicdes vindas da consulta publica ou até mesmo da
deliberacdo diversa dos integrantes da sociedade civil em conjunto com os atores
governamentais, ndo seria possivel a definicdo do desafio, do compromisso e dos
marcos do 5° Plano. A partir da metodologia participativa das oficinas, criou-se um

cenario de participacdo onde todos os atores sdo codependentes uns dos outros
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para a producdo do resultado final, criando, consequentemente, um cendrio onde
todos participam do produto final do compromisso.

Apos as Oficinas de Cocriagdo ocorreram reunides trimestrais no ano de
2022, iniciando em marco, cujo objetivo foi pensar as formas de implementacdo dos
marcos para a criacdo do Laboratério Anticorrupcgédo, totalizando 4 reuniées (CGU,
2023).

Em margo de 2022 ocorreu a primeira reunido, com o objetivo de delimitar as
obrigacdes de cada ator envolvido no compromisso. A equipe de monitoramento
teria o papel de executar os marcos, interagir com 0s atores responsaveis tanto do
governo quanto da sociedade civil e realizar reunibes periédicas de monitoramento.
Para a equipe de coordenadores ficou a responsabilidade de conduzir a
implementacdo dos marcos, articular com os atores do governo e da sociedade civil
comprometidas com o compromisso e dar transparéncia sobre a execucdo dos
marcos. Por ultimo, o GT da sociedade civil tem como responsabilidade acompanhar
as reunibes e as etapas do monitoramento, acessar e analisar os relatérios e

documentos e participar das reunides de acompanhamento.

Além das informacgdes supracitadas, ficou sob responsabilidade do grupo de
coordenacdo a elaboracdo do Relatorio de Status de Execucédo (RSE), onde séo
prestadas informacdes que possibilitam a CGU estruturar os dados sobre o processo
de implementacdo dos compromissos e dar transparéncias a estas informacdes. Ja
0 processo de monitoramento pela equipe da CGU tinha a previsdo ainda da
elaboracado de dois balancos avaliativos do Plano de Acéo, o Intermediario, que seria
elaborado ap6s um ano de execucdo do compromisso, e o final, elaborado apés o
prazo final de execucdo do compromisso. Ambos tém como base as informacdes
levantadas nos RSEs. Ha ainda um terceiro balanco, onde, segundo a 12 Memoria
de Reunido, € uma avaliacdo feita por um consultor externo e contratado pela OGP.
Por meio do IRM (Mecanismo Independente de Avaliacdo), este relatério € um
consolidado das informacdes apresentadas nos balancos, em entrevistas e andlises
feitas para validacdo da execucédo do compromisso.

As informacgBes contidas nas memoérias de reunifes seguintes ja nado
continham tantos dados sobre o cumprimento dos marcos e o desenvolvimento do
compromisso. As informagdes contidas nestes documentos ressaltavam apenas a

importancia do trabalho colaborativo entre a sociedade civil e governo, e em como a
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parceria entre estes atores colaboram para a construgcdo do conceito de governo
aberto. Além disso, dava provimento a estruturacdo para a formulacdo do relatério
do 5° Plano de Ac¢éo e do Relatério de Autoavaliagdo do 5° Plano.

Com todos os documentos disponiveis analisados e com os ciclos do
compromisso 2 finalizados, em dezembro de 2022, e a partir dos relatos das
entrevistas feitas com o grupo de monitoramento e coordenagdo do compromisso 2
e do grupo de trabalho da sociedade civil, todo o processo de participagdo e a sua
metodologia, relacionados ao resultado final e as informacgfes disponibilizadas,
passam por uma revisdo critica a partir das perspectivas dos atores envolvidos,
sendo incluidas no debate levantado especificidades voltadas aos diversos
contextos que moldaram todo o processo de elaboracdo e implementacdo do

compromisso 2.

4.2 Corrupcdao e transparéncia publica

Com o objetivo de averiguar os principais resultados referentes ao combate
a corrupcao na dimensao da transparéncia publica, o compromisso 2 do 5° Plano de
Acao teve como principal resultado para o combate a corrupcdo a ampliacdo da
transparéncia publica por meio da construcdo de um Laboratério Anticorrupcao.
Esse laboratorio foi inicialmente planejado para ser estruturado como um canal de
interacdo entre a sociedade e o governo para a discussao, construcao e trocas de
referéncias e experiéncias sobre leis, praticas, processos, métodos, dados e outros
recursos importantes para as atividades de combate a corrupcao.

Nas informacfes contidas no relatério de autoavaliagdo do 5° Plano, o
compromisso 2 objetivou também a criacdo de um espaco onde fosse possivel
fomentar o alinhamento de entendimentos e a estruturacdo de referenciais para as
atividades de combate a corrupcéo, possibilitando aos usuarios a capacidade de
identificar fraudes e irregularidades através do carater educativo do laboratorio,
contribuindo para a interpretacdo e andlise de dados. Tais acdes firmavam um
compromisso de tornar as ac¢Bes de controle sociais mais efetivas, eficazes e
eficientes.

Ao final do compromisso, como aponta o relatério de autoavaliacdo, as

expectativas sobre a conclusdao do compromisso, tendo como produto final o
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laboratério, ndo foram realizadas, fazendo com que o compromisso tivesse um

resultado de 87% das entregas prometidas através dos marcos.

Figura | — Resultado final do compromisso 2

Marco6 [ z0%
Compromisso 2 [, s7
5¢ Plano de Acio [N 7

Fonte: Controladoria-Geral da Uniao, 2022.

O relatério aponta como justificativa para essa falta de entrega do produto o
tempo de execucdo do compromisso, que aconteceu dentro de um ano. Geralmente,
os Planos de Acao anteriores tinham um periodo para elaboracdo e implementacéo
de 2 a 3 anos. Uma das razfes para o encurtamento do prazo de implementacao se
deu pelo momento eleitoral que ocorria no pais no ano de 2022, sendo uma
recomendacao da OGP para a CGU que o plano fosse finalizado antes de 2023, ou
até antes do periodo eleitoral (0 que néo foi 0 caso do compromisso 2).

De acordo com atual o estagio do laboratorio, percebe-se que ele ainda esta
muito incipiente, conforme percebido ao analisar o site em que esta hospedado.
Esse site, sob dominio da CGU, mostra que as principais caracteristicas do
laboratério ndo foram implementadas, principalmente aquelas que o caracterizam
como um laboratdério, como a interacdo entre a sociedade e o governo, além de toda
a estruturacdo que permitiria construcdo de referéncias e entendimento sobre
combate a corrupcdo. O que se V€, neste site, € mais caracteristico de um
repositorio. Interpreta-se do relatério de autoavaliagdo que havia a intencdo de
implementar um modelo de governanca para esse laboratorio, pautado na maior
interacdo entre os usuarios. Porém, o contexto eleitoral fez com que essa
implementacdo fosse inviabilizada pela data estipulada para a conclusdo do 5°

Plano.
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Ao realizar as entrevistas com a diretora de projetos da Transparéncia Brasil
e com a antiga coordenadora de projetos de praticas empresariais e politicas
publicas do Instituto Ethos, foram constatadas as seguintes informacgfes sobre o
processo de elaboracdo e implementagdo do laboratério. Quando questionado se o
laboratério seria suficiente para abordar o tema de combate a corrupcdo, a diretora

de projetos respondeu que:

De certa forma, sim, no sentido de que vocé retine o conhecimento ou pelo
menos consegue concentrar uma boa parte, uma boa amostra de
conhecimento e de ferramentas e pedir iniciativas ali num lugar... um dos
problemas identificados € justamente como a legislacdo, as interpretacoes,
as decisbGes em relacdo ao combate a corrupgédo séo difusas.

A representante da Transparéncia Brasil também colocou que ainda se fala
muito abstratamente sobre combate a corrupcdo e ha pouca referéncia sobre o
tema. Aléem disso, ndo ha um lugar especifico em que vocé consiga aprofundar
essas discussdes com diversos atores.

Esse pensamento reforca o que Filgueiras (2009) atribui a uma falta de
construcdo da teorizacdo de corrupcdo, corroborando para a afirmacao feita pelo
autor de que ainda ha um sentimento de subestimacdo do tema, principalmente
guando se trata de ambito social, politico, administrativo e econémico.

Um dos entendimentos da representante da Transparéncia Brasil no
compromisso é a de que a atual realidade do laboratdrio ndo exerce a producéo de
nada, nem entendimento nenhum e nao troca experiéncias, justamente por nao ser
mais um ambiente que favoreca tais acdes. Para ela, seria necessario criar um
ambiente mais dinamico, saindo da situacdo de um site estatico, na qual é a
realidade do laboratorio hoje. Ela também afirma que o laboratério foi tratado com
descaso por causa da limitacdo de tempo, orcamento e estrutura que se tinha,
havendo a impossibilidade de entregar um laboratério com uma instrumentalizacéo

mais complexa. Para ela, foi uma situacdo em que:

Fica bem claro que foi um: “é o que tem para hoje”. Tem essa questao da
limitagdo orcamentaria, da limitacdo de tempo. Os planos de acdo séo
bienais geralmente, e houve, nesse plano especificamente, uma
recomendacao e que foi tomada com ordem pela CGU. Uma recomendacao
da OGP que os compromissos e as coisas fossem concluidas ao final do
anos de 2022, por causa da elei¢ao(...).

A ex-coordenadora de projetos do Ethos concorda com representante da
Transparéncia Brasil sobre o laboratério: “Nao. Eu acho que ndo. Eu acho que a

gente tem uma falta de outros instrumentos. Eu acho que o laboratério que fica ali
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parado e ndo consegue dialogar com o publico; ele esta sendo construido para
pouco efeito”.

Para a representante do Ethos no compromisso, o laboratério ndo era a
resposta concreta para o0 que era o problema, mas que a metodologia e a forma de
participagdo encaminharam para a sua produgao:

Quando sairam os principios do compromisso, era quase um repositorio de
informacdes (...) tudo bem, ele serve para algumas bases, para a gente
buscar Informacéo etc., mas ndo sei o quanto que aquilo estimula que as
pessoas de fato vao atuar no controle social. Eu acho que quando a gente
fala de aumentar controle social, quando a gente fala de aumentar a
transparéncia para fins de combater a corrupcao publica, tem um outro viés.
Entdo vocé tem que ter algumas outras a¢des e acho que isso ndo estava
previsto nos objetivos.

Para a coordenadora do compromisso, a relevancia do laboratério para a

tratativa do tema de combate a corrupcéo é grande:

Muitas vezes, nessas oficinas de cocriacdo, as pessoas tém umas ideias
mirabolantes, e que quando vocé vai comecar a execucdo, ai a gente vé
gue nao € tdo simples, porque muitas vezes nas oficinas de cocriacdo
surgem diversas ideias, sem adentrar muito no detalhamento da execucéo,
da viabilidade daquilo. E justamente a oficina de cocriacdo tem esse intuito,
de brainstorm, de vamos pensar fora da caixinha, vamos trazer ideias
inovadoras, e entdo, é excelente. E achei que o tempo foi bom, o produto foi
bem desejado, mas a gente ndo conseguiu aprofundar muito no
detalhamento para execuc¢do, a gente ndo tinha pensado bem como seria 0
laboratério. Entdo tem um trabalho ali, um pouco extra, de adaptacdo do
que foi realmente uma ideia e 0 que que é viavel, executavel, entendeu?

A partir das expectativas criadas a respeito do laboratério e interpretando as
falas das representantes do Instituto Ethos e da Transparéncia Brasil, juntamente
com a perspectiva da coordenadora do compromisso e representante da CGU, cabe
trazer a analise de Silva (2015) sobre a Gtica da gestdo participativa. Segundo a
autora, deve-se manejar 0S recursos organizativos, financeiros, humanos e técnicos
em um conjunto de processos sociais e de canais institucionalizados. Neste caso, 0
laboratério foi pensado e desenvolvido no espaco do Conselho Interministerial de
Governo Aberto (através do manejo de recursos organizativos, financeiros, humanos
e técnicos em um conjunto de processos sociais), e por fim, reforcado por
instrumentos nao institucionalizados de participacdo cidada.

Pode-se pensar também sob a perspectiva de Albuquerque et al. (2007),
onde os instrumentos de controle social, no caso o laboratério (mesmo que no
carater de repositorio) reforce e aproxime a relagdo do Estado com a sociedade,
apontando a construcao de entendimentos que contribuam e fortalecam o processo

de combate a corrupcéo por meio do controle social, com a¢des educacionais sobre
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0 processo, reforcando o que Pateman (1992) diz sobre o processo participativo
como um processo educativo.

Nos documentos analisados, o laboratério aparece sempre como uma meta,
no sentido de que ndo ha nenhum tipo de discussao sobre como ele funcionard, pelo
menos nas informacdes disponibilizadas pelo site da CGU. Segundo uma das

monitoras do compromisso:

(...) o repositério ficou meio que a cargo da CGU, mas com a mudanca de
governo, varias acdes que foram construidas, inclusive o repositério, a
gente ainda vai descobrir como formatar. Mas estamos procurando alocar,
dentro das caixinhas da CGU, onde vai cada coisa. E o repositorio ainda
esta nesse debate. Entdo, assim, tem uma equipe que ficou responsavel por
fazer, mas estamos coordenando ainda quem vai ficar, quem vai alimentar,
como é que vai ser feito, porque isso foi uma tarefa que nao foi totalmente
concluida no quinto plano.

Segundo a analista técnica de politicas sociais da CGU, o laboratério esta
dependendo da reestruturacdo do desenho regimental interno da controladoria para
saber quem ira gerencia-lo.

A troca de gestdo do governo federal durante a fase final do compromisso 2,
acabou influenciando nessa situacdo atual em que se encontra o laboratério,
justamente por causa dessa reestruturacao e readaptacdo do 0rgdo as novas regras
da nova gestdo governamental. Vale ressaltar, no entanto, que o problema anterior
de interrupcdo da construcdo do laboratério ndo teve relacdo com falta de
investimento financeiro, uma vez que, segundo a coordenadora do compromisso, as
acOes do 5° Plano ndo tém custo financeiro, exceto o uso de recursos internos
(como pessoal, infraestrutura etc.). Assim, ndo ha orcamento especifico alocado ao
projeto, cada participe arca com 0s custos necessarios para o alcance dos objetivos
do compromisso.

Outro problema bastante apontado nas entrevistas com as representantes
do GT da sociedade civil no compromisso foi o contexto politico, em que houve
grande polarizacdo no ambiente eleitoral em 2022. O representante do poder
executivo federal, desde 2018, vinha contribuindo para o desmonte de espacos de
participacdo social no Brasil, causando um distanciamento na relacdo do Estado
com a sociedade. E foi nesse contexto de relacao ja muito desgastada e distanciada
entre Estado e sociedade que foi elaborado o 5° Plano de Acéo.

Esse distanciamento foi causado por uma falta de credibilidade por parte da
sociedade em espacos de participacdo promovidos pelos 6rgédos do poder executivo

federal. Isso foi refletido no 5° Plano com a falta de participacdo, principalmente nos
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altimos marcos, dos representantes da sociedade civil. Segundo a coordenadora do
compromisso 2: “Especificamente no compromisso 2 houve uma troca grande de
membros da sociedade civil. E ai deu uma esvaziada. A gente comegou com uma
reunido por més com bastante gente, e quando chegou em outubro de 2022 tinham
2 pessoas. Teve um esvaziamento, infelizmente.”

Também para a coordenadora de projetos do Ethos, houve um afastamento

do governo e da sociedade civil:

Tinha uma época que a gente acordava dia sim, dia ndo, era tudo Medida
Proviséria tentando desconstruir uma agenda de transparéncia ou temas
relacionados a isso. E a sociedade civil tem seus recursos muito, muito
limitados. E vocé tem que escolher quais sdo suas estratégias e onde vocé
coloca seu esforgo. Por isso que eu digo, quando a gente esta la construindo
um plano, na construgao do compromisso, vocé ja vé uma dificuldade de uma
interacdo, quer dizer... tinha gente que ja nem vinha participar da discussao,
porque ja via que tinha um afastamento entre sociedade e o governo, e
desconfiava do quanto aquilo ia ser efetivo de fato.

Convergindo na mesma percepcao de interferéncia do contexto politico na
participacao social, a diretora de projetos da Transparéncia Brasil relata que:

Embora esse espaco das oficinas de cocriacao e da prépria implementacéo
do compromisso tenham sido um dos poucos espacos de participacdo
social que sobraram ativos no governo federal, ainda assim ele estava
envolto, por parte da sociedade civil pelo menos, do questionamento de
qual era ponto. A gente sabe que a gente esta trabalhando numa esfera de
poder que ndo valoriza isso, que ndo da importancia para isso, e que esta
fazendo isso s6 porque é um compromisso Internacional, que se nao fosse
por isso, isso aqui ndo existiria. Entdo, tinha um pouco dessa interferéncia
externa, nesse sentido, sabe, do engajamento da participacdo e da prépria
discussdo, de vocé levar em consideracdo: ah, o que a gente quer fazer?
Para onde a gente poderia levar de fato esse compromisso? quem que vai
ficar a cargo disso? No fim das contas, essa administracdo tinha pouca
consideracdo com esse modelo participativo. E um governo n&o aberto.
Ent&o, essa contradi¢ao ficou pairando bastante também nesse processo.

A representante da Transparéncia Brasil ainda explica que durante a fase de
elaboracdo dos marcos e do compromisso 0 GT da sociedade civil tinha um
entendimento do que seria e a coordenacdo do compromisso tinha outro. A partir
disso, foi percebido pelo grupo que haveria de adequar as expectativas de ambos os

lados, o que resultou no abandono de algumas ideias.

(...) acho que uma das causas da desmobilizacdo da sociedade civil teve
um pouco a ver com isso. Assim, a CGU s0 ia fazer o que dava naquele
periodo, o que que caberia em orcamento, em tempo, em estrutura. A gente
(GT da sociedade civil) iria dar também o que a gente consegue dar
em termos de estrutura e tempo.

Ambas as entrevistadas relataram um problema cultural de participacao

social no Brasil, que se acentuou ainda mais durante o periodo de 2018 a 2022. A
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representante do Ethos no compromisso 2 relata o seguinte: “a sociedade civil
estava muito sobrecarregada nos ultimos tempos, tentando reduzir o impacto do
negoécio, sabe? Entdo eu acho que também nédo tinha uma disposi¢cdo ou nao se
tinha tempo e bracos suficientes para conseguir acompanhar tudo isso”.

Para a diretora de projetos da Transparéncia Brasil:

Tem um pouco a ver também com a propria estrutura da sociedade civil no
Brasil. Entdo vocé tem geralmente poucas pessoas que se dividem em
varias, varias frentes de trabalho. A gente tem diferencas, tem uma
desigualdade, digamos assim, também na esfera da sociedade civil. Vocé
tem, desde organizagbes mais formalizadas, mais profissionalizas, até
muitas organizacdes de base que ndo conseguem acessar esse espaco de
poder, de participagdo social, seja por limitacdo de pessoas, seja por
limitag&o de institucionalizagéo.

Aléem do desmonte que ocorria dentro dos espacos participativos, havia

também uma falta de incentivo no combate a corrupgdo publica. Segundo a
coordenadora do compromisso, a CGU funciona como uma agéncia de combate a
corrupcdo, mas “ela ndo tem braco para atuar em todas as frentes, no
monitoramento de todas as politicas publicas que sdo executadas”.

A diretora de projetos da Transparéncia Brasil disserta sobre a importancia
dos valores de governo aberto no combate a corrupgéo publica:

Vérios dos aspectos de um governo aberto, varios dos conceitos que o
governo aberto traz sdo essenciais, sdo fundamentais para o combate a
corrupcdo. Dai a importdncia do accountability. Sem accountability, vocé
ndo tem o combate a corrupcdo, o accountability é uma ferramenta de
combate a corrupgdo. O controle social, traduzido na participacdo social, é
uma forma de inibir a corrupcéo, de identificar casos de corrupcdo, de
desvio ou de ineficiéncia. A abertura de dados ou a transparéncia e o
acesso a informacdo sadotambém ferramentas de combate a
corrupcao necessarias para que se reduza a ocorréncia de corrupcao.

Para a representante do Ethos, os valores de governo aberto juntamente
com o combate a corrupcdo compdem o sistema de integridade, significando que
todos estes valores vao se conectando e se fortalecendo na perspectiva da

integridade publica e, consequentemente, de combate a corrupcéo:

Quando a gente pensa nos 4 grandes pilares de governo aberto, todos eles
estdo dentro dessa discussdo do sistema de integridade. O sistema de
integridade precisa do controle social, precisa da transparéncia, precisa de
uma participacdo em varios aspectos. Entdo, basicamente, esta tudo mais
Oou menos incorporado.

Segundo as entrevistadas representantes do GT da sociedade civil, a
agenda e as ac¢des da OGP néo contribuem diretamente para politicas de combate a

corrupcgao. Essa seria uma agenda mais da OCDE.
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Para a diretora da projetos da Transparéncia Brasil:

(...) a prépria narrativa da OGP é voltada a permeabilidade do Estado em
relacdo ao cidadao, da proximidade do Estado em relacéo ao cidad&o e nédo
muito no combate a corrupcdo. Ja no caso da OCDE vocé tem convencao,
vocé tem grupo de trabalho, vocé tem varias coisas que Vvéo
especificamente no combate a corrupcao.

A influéncia da OCDE é muito maior, o peso da OCDE foi muito maior
também nos dltimos 4 anos, porque havia um interesse ativo da
administragéo federal em ingressar na OCDE, era tipo uma meta a ser
batida. Entdo, era muitas vezes o Unico trunfo que a gente tinha, a
sociedade civil tinha, para cobrar algum avanco ou para impedir algum
retrocesso na area do combate a corrupgdo durante os Ultimos 4 anos.
Argumentdvamos assim: “olha, a OCDE vai ficar brava, a OCDE vai
reprovar isso dai, ou isto esta contra uma recomendacao da OCDE”, ai ja
rolava um recuou ou um “veja bem”. Entdo, a OGP era mais a parte de
constrangimento, em relagcdo ao fato do Brasil ser um dos cofundadores da
iniciativa, entdo ndo poderia ser abandonado como provavelmente se
gostaria.

Corroborando com a visdo da representante da Transparéncia Brasil, a

coordenadora de projeto do Ethos reforca:

Na visdo do governo anterior que a gente tinha, a OGP era como quando
vinha uma critica da ONU, ou quando vinha uma critica da OEA. Eles
simplesmente ndo se deixavam abater muito por isso. S6 que a OCDE era
um plano de governo, tinha um compromisso com essa entrega. E ai a
gente comecgou a voltar os esfor¢cos para isso falando: “olha, t4 bom, talvez
ndo venha alguma outra coisa desses outros universos e mesmo que
venha, qual é o impacto que isso vai ter?”. A OCDE a gente sabia que tinha
talvez um impacto maior e por isso que a gente acabou usando um pouco
dessa estratégia para lidar com eles”.

Em relacdo as recomendacgfes da OGP, ela relatou:

No caso da OGP, dependia um pouco, inclusive do que a gente relatava la
para eles e que talvez eles pudessem fundamentar ali em alguns
posicionamentos e tudo mais. Mas a OGP sempre teve essa postura um
pouco mais diplomética, digamos assim(...). Mas a OCDE néo, ai as
recomendacgdes que vieram foram considerando o contexto, s6 que elas
demoraram(...). Nao tinha um alinhamento muito forte com o que estava
vindo das demandas da OCDE. Entédo eu vejo dessa forma, assim, eu acho
que eram instrumentos fortes, mas que nao tinha uma viséo estratégica, do
préprio governo, de como se incorporar. Tanto que, se vocé for analisar
outros mecanismos dentro da OCDE, o grupo antissuborno, que é um grupo
de monitoramento, em varios momentos questionou os processos de
combate a corrup¢do do Brasil durante o governo. E a gente pouco
respondeu a isso. A gente vinha descumprindo, a gente vinha fragilizando
mecanismos e pouco respondeu. E é um grupo que tem relativa influéncia
ali, quando vocé olha essa agenda da OCDE e tudo mais.

As monitoras do compromisso relatam que o objetivo principal da OGP e da
CGU é disponibilizar um espaco que incentive o trabalho cooperativo entre Estado e
Sociedade, ndo apenas ao longo do Plano, mas em cenario continuo, fazendo com
gue essa cooperacado seja refletida nas politicas e iniciativas. O caminho que a OGP

e a OCDE estéo tracando nas agendas de governo aberto caminham para 0 mesmo
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lugar, para 0 mesmo objetivo, buscando a transformacéo cultural da administracao
publica a partir dos conceitos de transparéncia, controle social, participacdo social,
entre outros. Em relacdo a OCDE uma das monitoras do compromisso explica que a
OCDE tem um trabalho mais estratégico de buscar transformar o pais em um pais
aberto, de politicas publicas abertas e de governo aberto.

Perguntadas se recomendacdes da OCDE incidiram sobre o processo de
formulacdo dos marcos e compromisso, tanto as monitoras, quanto a coordenadora
do compromisso e a coordenadora de projetos do Ethos negaram ter existido
alguma influéncia da organizacao. Ja a diretora de projetos da Transparéncia Brasil
afirma que houve uma grande influéncia da OCDE na agenda de combate a
corrupcao durante os anos de 2018 a 2022. Ela ainda afirma:

Acho que sim, acho que provavelmente o abandono total ou menosprezo
total pela OGP ou pelo desenvolvimento do plano de acao, seria um sinal de
alerta ou algo a ser apontado negativamente pela OCDE, principalmente por
estar fazendo um processo de revisdo no Brasil, de andlise do Brasil em
relacdo a esses aspectos de governo aberto. Entdo provavelmente teve
essa influéncia.

Alguns outros problemas foram pontuados, como, por exemplo, um plano de
comunicacdo menos elaborado. De acordo com site da CGU, que disponibiliza esse
plano de comunicacéo, existem 4 acfes, em que metade ja foi feita e as outras duas
estdo esperando definicdo de data para cumprimento. Das que néo foram feitas: 1)
Lancamento do Laboratério com nota no site da CGU; e 2) Post no site da FGV
ECMI e FGV Noticias com o link do laboratério. Das que foram feitas: 1) E-mail de
marketing para instituicdes interessadas em transparéncia de dados, e 2) Posts
mensais nas redes sociais divulgando o documento.

Outra questdo bastante relevante foi a hospedagem do Laboratério
Anticorrupcdo em um site governamental, no caso, a CGU. Segundo a coordenadora
do compromisso, a ideia inicial do grupo era de ndo hospedar o laboratdrio em
algum site de dominio do governo federal, mas por uma questdo de esvaziamento
dos participantes integrantes do GT da sociedade civil, acabou ficando sob
responsabilidade da CGU. Em contrapartida, a diretora de projetos da Transparéncia
Brasil afirma que a ideia estava mais voltada para uma cogestdo, uma gestdo

compartilhada entre sociedade civil e governo:

O fato desse trem (o laboratério) estar hospedado, vinculado ao site da
CGU, é um problema. Mas foi a solucdo que tinha possivel ali, porque de
outra forma estaria hospedado no site Transparéncia Brasil, ou no site do
Ethos ou no site de alguém. De qualquer forma, teria algum tipo de restricao
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de acesso para um dos lados. Ai, em termos de institucionalidade da
iniciativa, a deciséo foi ficando a cargo da CGU.

Em sintese, foi possivel observar que a realizagdo do compromisso 2 do 5°
Plano de Acao teve um aspecto positivo no que se refere a metodologia participativa
junto a sociedade civil organizada, no entanto, os ambientes participativos tiveram
suas acdes limitadas por decorréncia da conjuntura politica da época, de
enfraquecimento do controle social e consequentemente do combate a corrupcéo.
Contudo, a persisténcia e a resiliéncia da CGU, como agéncia publica fomentadora
de espacos sociais e conservadora da integridade publica, promoveu, apesar dos
percalcos, um ambiente participativo e deliberativo em um cenério de obscurantismo
para esses valores.

No que se refere ao resultado final do compromisso, o Laboratorio
Anticorrupgdo para a troca de experiéncias enfrentou diversas dificuldades para a
sua inauguracado, dentre essas, a propria troca de governo e consequentemente a
reorganizacao institucional e regimental da CGU. Contudo, como registrado nas
entrevistas feitas com as representantes do GT da sociedade civil, das monitoras e
da coordenadora compromisso, a acdo do compromisso 2 é algo que vai além de
um marco temporal estipulado pelo 5° Plano, tornando-o essencial no que tange os

valores de governo aberto e para a proposta da parceria entre OGP e CGU.

5 Consideragdes finais

Com o objetivo de investigar as ac6es do 5° Plano de Acéo, a partir do
compromisso 2, combate a corrupcdo, esta pesquisa buscou compreender como
aconteceram o controle social, a transparéncia e a participacdo social para a criacado
de um compromisso com principios de governo aberto proposto a combater a
corrupcao. Foi possivel perceber que com a utilizacdo de uma metodologia
participativa voltada para uma maior inclusdo e estimulo a espacos de participacéo,
o0 compromisso 2 contou com Oficinas de Cocriacdo que dependiam de
contribuicdes de consultas publicas para a deliberacdo e definicdo do desafio e do
préprio compromisso.

Com a ideia de se criar um Laboratério Anticorrupcdo ja definido como

compromisso do grupo, o processo de elaboragéo e implementagédo do produto final
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do compromisso 2 passou por algumas dificuldades. Das principais, cabe ressaltar o
momento da conjuntura politica da época, que foi o motivo principal pelo atraso da
sua implementacao e pela falta de um plano de governanca do laboratério. Cabe
ressaltar que, segundo as entrevistadas, o periodo eleitoral brasileiro, a lideranca do
poder executivo federal e a troca de governo foram os principais responsaveis pelo
comprometimento de uma entrega que atendesse as expectativas desenhadas
sobre o laboratorio.

Além do periodo politico, € importante colocar que a auséncia e o
esvaziamento dos participantes do GT da sociedade civil afetaram diretamente o
resultado final do compromisso. Como explicitado nas entrevistas com as
representantes do GT da sociedade civil, a causa do esvaziamento foi diretamente
relacionada a falta de credibilidade dos ambientes de participagéo fornecidos pelo
poder executivo federal. A contradicdo em se ter um governo nao aberto, que tem
iniciativas de desmonte de ambiente participativos, que desestimula o controle social
e acoes de combate a corrupcdo, promovendo um Plano de Acdo para governo
aberto causou certo conflito entre as instituicbes e, consequentemente, ao
esvaziamento do compromisso 2.

Como recomendacdo para estimular o fomento a participacdo e
implementacéo do Laboratorio Anticorrupgao, foram pensadas trés ideias:

1) Cotas e chamamentos publicos antecipados para participacdo social. As cotas,
voltadas a instituicbes e organizacdes criadas recentemente e de pequeno porte
valorizariam e fomentariam novas iniciativas da sociedade civil, principalmente nos
Planos de Acao;

2) Um maior tempo para a deliberacdo dos compromissos e marcos, Vvisto que no 5°
Plano de acdo, o tempo foi um fator importante que incidiu sobre a entrega do
Laboratorio;

3) Reunides presenciais para voto e deliberacdo. Sabe-se que a tecnologia tem
servido para aproximar pessoas e encurtar espa¢os. Contudo, quando falamos de
ambientes participativos e de processo de deliberacdo, a participacédo direta pode
influenciar positivamente o0s resultados finais. Reunides decisivas poderiam
acontecer presencialmente e o processo deliberativo poderia acontecer através de
consensos argumentativos, e ndo apenas por votos virtuais.

Uma das limitagbes da pesquisa foi realizar a conexao teorica do tema do

combate a corrupg¢ao publica com os resultados discutidos, uma vez que a entrega
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do Laboratério Anticorrupcéo seria a principal forma de explorar a relacdo controle
social e combate a corrupcao. Porém, como dito, esse Laboratdrio ndo entrou em
funcionamento durante o periodo de pesquisa, referente ao primeiro semestre de
2023, o que gerou frustacdo nos representantes da sociedade civil participantes do
5° Plano de Acdo. O site da CGU que hospeda o laboratério esta praticamente
inativo, com links que redirecionam para paginas em branco. Contudo, é importante
salientar que apesar de n&do conter nenhum conteldo e ndo proporcionar
interatividade, o laboratério ja conta com uma organizacdo e estrutura que o
possibilita funcionar, pelo menos, como um repositorio. E um comego, mas ainda
ndo se pode falar de efetividade do controle social no combate a corrupcao a partir
de um instrumento que parece ser importante, mas que ainda esta incipiente.

A discussao sobre governo aberto se torna fundamental ao se estruturar 0s
pilares que o compdem. A ligacdo entre transparéncia, controle social, participacéo
social e inovagéo, conjuntamente com o tema de combate a corrupgdo, quando
recebem seus devidos valores e investimentos constroem entre si acfes afirmativas
e educacionais que empoderam a sociedade e transformam a cultura da
administracao publica, tornando-os capaz de realizar autocriticas em um cenario de
Estados cada mais entrelacados em redes globalizadas mais dinamicas,

tecnoldgicas, inclusivas e capacitadas.



46

Referéncias

ALBUQUERQUE, J. H. M. de. Um estudo sob a Optica da teoria do
agenciamento sobre a accountability e a relagéo Estado-sociedade. In:
Congresso USP de Controladoria e Contabilidade. 2007.

ALVELINO, D. P. de, POMPEU, J. C., FONSECA, |. F. da. Democracia Digital:
Mapeamento de Experiéncias em Dados Aberto, Governo Digital e Ouvidorias
Publicas. Ipea, 2021.

AVRITZER, L. Institui¢des participativas e desenho institucional: algumas
consideracdes sobre a variagdo da participacao no Brasil democréatico. Opinido
Publica, vol. 14, n® 1. Campinas, 2008.

BERBERIAN, C; MELLO, P; CAMARGO, R. Governo Aberto: A Tecnologia
Contribuindo para Maior Aproximacado Entre Estado e a Sociedade. Tribunal de
Contas da Unido. 2014.

BIASON, R. C. Questdo Conceitual: o que é corrupgéao? In: BIASON, R.C. (Org.)
Temas de Corrupc¢ao Politica. Sdo Paulo: Baldo Editorial, 2012.

BOBBIO, N. Os intelectuais e o poder: duvidas e op¢cdes dos homens de cultura
na sociedade contemporanea. Unesp, 1997.

BOURDIEU, P. O campo econdmico. Politica & Sociedade. v. 4, n. 6, p. 15-58,
2005.

BRANCO, M. D. Governo aberto ndo €& governo eletrénico. 2014.BRASIL.
Controladoria-Geral da Unido. O que é a iniciativa. Disponivel em:
https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/o-que-e-a-iniciativa. Acesso em:
14 jun. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 5° Plano de Acédo Nacional em Governo
Aberto. Disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-
de-acao/50-plano-de-acao-brasileiro/5-plano-acao-nacional-30-03-2022.pdf. Acesso
em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 5° Plano de Ac¢&o Nacional. Parceria para
Governo Aberto - OGP. Disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-
aberto/a-ogp/planos-de-acao/50-plano-de-acao-brasileiro/relatorio-final-de-
autoavaliacao_5pan-ultimaversao.pdf. Acesso em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 5° Plano de Acéo Brasileiro. Disponivel
em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/50-plano-de-
acao-brasileiro/elaboracao-do-50-plano-de-acao-brasileiro. Acesso em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Combate a Corrupc¢éo no Setor Publico -
Primeira  etapa  das Oficinas de Cocriacao. Disponivel em:
https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/50-plano-de-
acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/primeira-etapa/combate-a-
corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1. Acesso em
05 jul. 2023.



https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/o-que-e-a-iniciativa
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/5-plano-acao-nacional-30-03-2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/5-plano-acao-nacional-30-03-2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/relatorio-final-de-autoavaliacao_5pan-ultimaversao.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/relatorio-final-de-autoavaliacao_5pan-ultimaversao.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/relatorio-final-de-autoavaliacao_5pan-ultimaversao.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/elaboracao-do-5o-plano-de-acao-brasileiro
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/elaboracao-do-5o-plano-de-acao-brasileiro
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/primeira-etapa/combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/primeira-etapa/combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/primeira-etapa/combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1

47

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Combate a Corrupc¢ao no Setor Publico -
Segunda etapa das Oficinas de  Cocriagéo. Disponivel  em:
https://www.qov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/50-plano-de-
acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/sequnda-

etapa/copy2 of combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-
de-cocriacao-1. Acesso em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 1% Reunido de Monitoramento do
Compromisso 2. Disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-
ogp/planos-de-acao/50-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-
corrupcao/memoria-2reuniao-14-03-2022.pdf. Acesso em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 22 Reunido de Monitoramento do
Compromisso 2. Disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-
ogp/planos-de-acao/50-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-
corrupcao/memoria-2reuniao-08-06-2022-final.pdf. Acesso em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 3% Reunido de Monitoramento do
Compromisso 2. Disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-
ogp/planos-de-acao/50-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-
corrupcao/monitoramento_2-3 21set2022.pdf. Acesso em 05 jul. 2023.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. 4 Reunido de Monitoramento do
Compromisso 2. Disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/governo-aberto/a-
ogp/planos-de-acao/50-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-
corrupcao/monitoramento _2-4 08dez2022.pdf.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n°®9.759, de 11 de abril de 2019.
Extingue e estabelece diretrizes, regras e limitacdes para colegiados da
administracdo publica federal. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, P. 5 EDICAO EXTRA. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/decreto/d9759.htm .
Acesso em: 20 de setembro de 2022.

BRAVO, M. |. S.; CORREIA, M. V. C. Desafios do controle social na atualidade.
Servic¢o Social & Sociedade, p. 126-150, 2012.

BRITTO, C. A. Distincao entre “controle social do poder” e “participacao
popular”. Revista de direito administrativo, v. 189, p. 114-122, 1992.

CASTRO NEVES, O. M. Evolucao das Politicas de Governo Aberto no
Brasil. Curadoria Enap, 2023.CRESWELL, J. W., CRESWELL, J. D. Projeto de
pesquisa: Métodos qualitativo, quantitativo e misto. Penso Editora, 2021.

CRISTOVAM, J. S. S., HAHN, T. M. Administrac&o Publica Orientada por Dados:
Governo Aberto e Infraestrutura Nacional de Dados Abertos. Revista de Direito
Administrativo e Gestao Publica. v. 6. N. 1. 2020.

FELBERG, A. et al. Estado e Sociedade: Conflitos e Relacdes de Poder.
Cadernos de Ciéncias Sociais Aplicadas, p. 18-18, 2018.

FILGUEIRAS, F. A tolerancia a corrup¢ao no Brasil: uma antinomia entre
normas morais e pratica social. Opinido Publica, v. 15, p. 386-421, 2009.

KLITGAARD, R. E.; VELHO, O. A. A corrupc¢éo sob controle. Jorge Zahar
Editor,1994.


https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/segunda-etapa/copy2_of_combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/segunda-etapa/copy2_of_combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/segunda-etapa/copy2_of_combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/segunda-etapa/copy2_of_combate-a-corrupcao-no-setor-publico-primeira-etapa-das-oficinas-de-cocriacao-1
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/memoria-2reuniao-14-03-2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/memoria-2reuniao-14-03-2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/memoria-2reuniao-14-03-2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/memoria-2reuniao-08-06-2022-final.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/memoria-2reuniao-08-06-2022-final.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/memoria-2reuniao-08-06-2022-final.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/monitoramento_2-3_21set2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/monitoramento_2-3_21set2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/monitoramento_2-3_21set2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/monitoramento_2-4_08dez2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/monitoramento_2-4_08dez2022.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/5o-plano-de-acao-brasileiro/compromisso-2-combate-a-corrupcao/monitoramento_2-4_08dez2022.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/d9759.htm

48

MACHADO, A. Anélise de Conteudo da Bardin em trés etapas simples.
Académia, 2020.Disponivel em:
https://www.academicapesquisa.com.br/post/an%C3%Allise-de-conte%C3%BAdo-
da-bardin-em-tr%C3%AAs-etapas-simples. Acesso em: 20 de setembro de 2022.

MIDLEJ E SILVA, S. A. Participation in Public Policy: Brazil. Global Encyclopedia
of Public Administration, Public Policy and Governance. Springer International
Publishing, 2019, p. 1-10.

MILANI, C. R. S. O principio da participagéo social na gestéo de politicas
publicas locais: uma andlise de experiéncias latino-americanas e européias.
Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, 2008.

NASCIMENTO, U.A. O que é Accountability e como fortalecer a democracia?
Centro de Lideranca Publica, 2019. Disponivel em: https://www.clp.org.br/o-que-e-
accountability/. Acesso em: 20 de setembro de 2022.

OLIVEIRA JUNIOR, T. M., COSTA, F. J. L. MENDES, A. P. Perspectivas tedricas
da corrupcéao no campo da administracao publica brasileira: caracteristicas,
limites e alternativas. Revista Servi¢go Publico.Brasilia, 2016.

OSIMO, D. Web 2.0 in government: Why and how. Institute for Prospectice
Technological Studies (IPTS), JRC, European Commission, EUR, v. 23358,
2008.PATEMAN, C. Participacéo e Teoria Democratica. Sdo Paulo: Editora Paz e
Terra S.A. 1992

PERUZZOTTI, E., SMULOVITZ, C. Controlando la Politica. Ciudadanos y Medios
en las Democracias Latinoamericanas. Grupo Editorial Temas. Buenos Aires,
2002.

ROSE-ACKERMAN, S. Corrupcao e governo. Prefacio, Lisboa, 2002.

SILVA, R. M. A. Desafios da democracia participativa: padrdes de relacdo
Estado e Sociedade no Brasil. 2015.

SOUZA, F. J. B; SILVA, S. A. M; GOMES, A. O . Corrupcdao no setor publico:
agenda de pesquisa e principais debates a partir da literatura internacional.
Administracdo Publica e Gestéao Social, v. 11, n. 3, 2019.

WARAT, L. A. Metaforas para a ciéncia, a arte e a subjetividade. Sequéncia:
estudos juridicos e politicos, v. 16, n. 30, p. 1-10, 1995.

ZUCCOLOTTO, TEIXEIRA, TICCIO, 2015, apud AVELINO, POMPEU, FONSECA,
2021.


https://www.academicapesquisa.com.br/post/an%C3%A1lise-de-conte%C3%BAdo-da-bardin-em-tr%C3%AAs-etapas-simples
https://www.academicapesquisa.com.br/post/an%C3%A1lise-de-conte%C3%BAdo-da-bardin-em-tr%C3%AAs-etapas-simples

49

APENDICE

APENDICE A — ROTEIROS PARA ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

Roteiro 1: Entrevista semi-estruturada com a coordenadora do Compromisso 2.

Data da entrevista: 31 de maio de 2023.

Identificagdo: Karin Webster

Cargo (se houver): Auditora Federal de Financas e Controle da Diretoria de
Programas de Integridade Publica e Prevencéo a Conflito de Interesses.

1) Em relacdo ao compromisso 2, combate a corrupg¢do, como foi o processo de
deliberacdo sobre os desafios propostos e os cenarios desejados? Qual foi a
principal influéncia da OCDE nas recomendacdes?

2) Em relacdo ao Marco 6 do compromisso 2, que nao conseguiu ser finalizado ao
tempo estipulado, observa-se a pouca participagcdo social na construcdo do
laboratério. Quais estratégias a CGU pretende adotar para que se tenha mais
visibilidade sobre estas acdes de participacdo e, a0 mesmo tempo, estimular os
cidadéaos a participagéo social?

3) Aos resultados obtidos com o 5° Plano, o que ficou de aprendizado para futuros
Planos de Acao no que tange o tema de combate a corrupcdo? Caso este tema
reapareca?

4) Para a CGU, como o conceito sobre governo aberto ajuda na construcdo do
debate sobre a prevencado e o combate a corrupgcao?

5) Enquanto coordenadora do compromisso 2, como se deu 0 processo de escolhas
das instituicbes do Grupo de Trabalho da sociedade civil? No caso, a FGV, o
Transparéncia Brasil, Laboratério Analytics (UFCG) E Ethos?

6) Ao analisar aos documentos e informacgfes disponibilizados no site da CGU,
como as memoarias de reunides, os relatérios das Oficinas de cocriacdo, demarcacao
dos marcos, o relatério de autoavaliacdo do 5° Plano, entre outros, percebeu-se a
pouca participacdo do Ministério Publico Federal neste processo. Qual foi a
importancia deste 6rgdo, como ator governamental do compromisso, na construcao
do debate e dos resultados obtidos pelo compromisso 2 do 5° Plano de A¢ao?

7) Vendo que todo o processo de debate de temas e cenéarios se deu pela
deliberacdo com a equipe de especialistas (GT da sociedade civil mais os atores
governamentais), como a CGU avalia o desafio e compromisso estabelecidos pela
1° e 2° Oficinas de Cocriagdo? Foram suficientes para tratar a relevancia do tema?
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Roteiro 2: Entrevista semi-estruturada com a representante da Transparéncia Brasil.

Data da entrevista: 7 de junho de 2023.

Identificagdo: Marina Atoji.

Cargo: Trabalha na Transparéncia Brasil desde de fevereiro de 2020. Diretora de
Programas da Transparéncia Brasil desde novembro de 2022.

Experiéncia: Participou do 3° Plano de Acao pela Abraji (Associacao Brasileira de
Jornalismo Investigativo) e, pela Transparéncia Brasil participou do 4° e 5° Plano de
Acéo.

1- Em relacdo ao marco 6 do compromisso 2 e, a partir de informacbes de
entrevistas anteriores, a participacdo dos especialistas da sociedade civil foram
decaindo ao longo do 5° plano. A CGU reportou que a auséncia de um compromisso
legal é a principal causa dessa auséncia. Acha que a pouca participacao afetou no
resultado final do compromisso 27? Acredita que o0 pouco respaldo legal para
comprometimento das instituicbes da sociedade civil seja a causa da pouca
participacdo? Que solucdo vocé acha que seria viavel para este caso.

2- Em relacdo a meta do compromisso 2, a criagdo do Laboratério para troca de
experiéncias, € uma iniciativa que pode colaborar com o cumprimento da meta?
Como esté a situacdo do laboratério no momento?

3- Ao participar das discussdes sobre os planos, como a Transparéncia Brasil,
através de sua participacdo, contribuiu para o debate sobre a corrupcdo publica?
Quais foram as principais pautas levadas pela Transparéncia como representante da
sociedade civil?

4- De que forma vocé relaciona os conceitos de governo aberto ao tema de combate
a corrupcao?

5- Como integrante do grupo de especialistas da sociedade civil e, ao mesmo tempo,
do grupo de monitoramento, c. Como vocé analisa o processo de deliberacdo dos
temas e cenarios estipulados do compromisso 2? Houve algum choque de ideias e
interesses diante dos varios atores de diferentes representacfes institucionais e
sociais?

6- Como vocé e a Transparéncia Brasil analisam a influéncia da OGP e da OCDE no
debate sobre corrupc¢éo publica no Brasil? Acredita que, nas recomendacdes dessas
organizacles, sdo consideradas as realidades do pais e todo o sistema politico-
administrativo do Estado para abordar a corrupcao publica?
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Roteiro 3: Entrevista semi-estruturada com a representante do Instituto Ethos.

Data da entrevista: 20 de junho de 2023.

Identificagdo: Paula Oda.

Cargo: Trabalhou no Instituto Ethos de marco de 2015 a fevereiro de 2022 como
Coordenadora de Projetos de Praticas Empresariais e Politicas Publicas.

Experiéncia: Participou do 2° Plano de A¢ao pelo grupo de monitoramento e do 3° ao
5° Plano de Acéo pelo Grupo de Trabalho. Esteve na OGP como representante da
Rede pela Transparéncia e Participacdo Social (RETPS).

1- Em relacdo ao marco 6 do compromisso 2 e, a partir de informacbes de
entrevistas anteriores, a participacdo dos especialistas da sociedade civil foram
decaindo ao longo do 5° plano. A CGU reportou que a auséncia de um compromisso
legal é a principal causa dessa auséncia. Acha que a pouca participacao afetou no
resultado final do compromisso 27? Acredita que o0 pouco respaldo legal para
comprometimento das instituicbes da sociedade civil seja a causa da pouca
participacdo? Que solucdo vocé acha que seria viavel para este caso.

2- Em relacdo a meta do compromisso 2, a criagdo do Laboratério para troca de
experiéncias, € uma iniciativa que pode colaborar com o cumprimento da meta?
Como estéa a situacéo do laboratério no momento?

3- Ao participar das discussfes sobre os planos, como o Ethos, através de sua
participacdo, contribuiu para o debate sobre a corrup¢do publica? Quais foram as
principais pautas levadas pela Transparéncia como representante da sociedade
civil?

4- De que forma vocé relaciona os conceitos de governo aberto ao tema de combate
a corrupcao?

5- Como integrante do grupo de especialistas da sociedade civil, como vocé analisa
0 processo de deliberacdo dos temas e cenarios estipulados do compromisso 27?
Houve algum choque de ideias e interesses diante dos varios atores de diferentes
representacdes institucionais e sociais?

6- Como vocé e o Ethos analisam a influéncia da OGP e da OCDE no debate sobre
corrupcdo publica no Brasil? Acredita que, nas recomendacdes dessas
organizacles, sdo consideradas as realidades do pais e todo o sistema politico-
administrativo do Estado para abordar a corrupcéo publica?



