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Este estudo objetivou analisar o Plano de Acéo brasileiro para o Governo Aberto, baseado na teoria da
inovacdo aberta na gestéo publica. Utilizou-se de uma pesquisa documental, com vistas a aprofundar o
conhecimento do fendmeno em questdo. O documento foi escolhido intencionalmente, por ser exemplo
basilar das politicas publicas relacionadas a inovacéo aberta brasileira. Os resultados mostram que os
compromissos firmados pelo governo brasileiro estdo consoantes com o processo de inovacdo aberta
publica. As acdes previstas no Plano estdo especificamente relacionadas a transparéncia, abertura de

dados e preparacdo do corpo estatal para o processo aberto de inovacéo.
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Open innovation in public management: analysis of the Brazilian action plan for Open Govern-
ment Partnership

This study aims to analyze the Brazilian action plan for Open Government, based on the theory of open
innovation in public management. Documentary research was used, in order to deepen of the knowledge
the phenomenon being discussed . The document was intentionally chosen because it is essential for
public policies related to Brazilian open innovation The results show that the commitments made by
the Brazilian government are compatible with the public open innovation process. The actions in the
Plan are related specifically to transparency, open data and preparation of the governance body for
the open innovation process.

KeywoRrDs: open innovation; open government; public management.

1. Introducao

O conceito de inovacdo na literatura sobre ciéncia administrativa tem sido apresentado de for-
ma ampla e diversa, embora a maioria dos estudos contemple um foco bem delimitado que é a
inovacéo tecnoldgica (Damanpour, Walker e Avellaneda, 2009). Entretanto, convém ampliar
o entendimento desse conceito para que o mesmo envolva outras perspectivas e setores, prin-
cipalmente voltados para o contexto do setor ptblico (Klering e Andrade, 2006; Damanpour,
Walker e Avellaneda, 2009).

Observa-se que, enquanto o setor privado surge geralmente como pioneiro na intro-
ducdo de inovacoes, no setor publico as mudancas nestes processos ocorrem com grande
defasagem temporal ou simplesmente sdo esquecidas (Ferrer e Lima, 2007). Conforme afir-
macao de Saraiva e Capelao (2000), parece inegdvel a existéncia da burocracia como fator de
racionalidade predominante na esfera ptblica, o que acarreta uma série de atitudes, por parte
do corpo administrativo, voltadas a perpetuacdo dos processos existentes, condizentes com a
l6gica de sistema fechado que os rege.

Todavia, o crescente sucesso de praticas de inovagao aberta na administracao de empre-
sas privadas, conforme exposto por Chesbrough (2003), levanta a questdo da aplicabilidade
desses principios para as organizacgoes do setor publico. Foi nesse contexto que surgiu a Open
Government Partnership (OGP), uma iniciativa internacional, criada com a finalidade de as-
segurar compromissos concretos por parte dos governos de diversos paises que promovam a
transparéncia, aumentem a participagdo civica, combatam a corrupcdo e aproveitem novas
tecnologias para tornar a gestdo publica mais aberta, eficaz e responsavel.

Por meio da OGP, os paises-membros relacionam-se com os pares, empresas e outras
organizacoes que possam ajudar a desenvolver solucdes inovadoras. Para aderir a iniciativa,
cada pais deve endossar uma declaracio de principios gerais e apresentar um plano de acdo
com compromissos assumidos, no sentido de promover um governo mais aberto, de acordo
com a realidade de cada pais.

Assim, o objetivo deste estudo foi analisar o plano de agido do governo brasileiro, apre-
sentado na Open Government Partnership (OGP), a luz da teoria da inovacdo aberta e por
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meio de uma metodologia qualitativa, com uso do método da pesquisa documental. Destaca-
se que ndo houve, nesta pesquisa, a pretensdo de se confirmar a efetiva execucdo das acoes
propostas no plano de acdo. A proposta ocupou-se de relacionar os conceitos tedricos ao
documento e promover uma reflexdo sobre a tematica. Espera-se que, com este estudo, seja
possivel ampliar a discussdo dos conceitos de inovacédo aberta e sua aplicabilidade na admi-
nistracdo publica.

2. Inovacao na administracao publica

Inovar implica introduzir mudancgas dentro de uma ordem existente ou planejada e, portan-
to, alterar elementos e introduzir aspectos valorativos, seja em instituicoes, em métodos, em
técnicas, em formas organizacionais, em avaliacdo, em atitudes, em rela¢Ges sociais, e supde,
sempre, inovar em relacdo a algo (Veiga, Costa e Carneiro, 2006). Spink (2006) aduz que,
antes de se conceituar a inovacao na gestao publica, é preciso compreender o contexto no qual
a mesma se desenvolve.

Em outras palavras, na gestio publica, ao se definir inovagéo, é necessario que se leve
em conta um amplo leque de possibilidades, com a premissa da necessidade de se considera-
rem o conjunto do sistema e os alcances e limites dos processos politicos institucionais. A ino-
vagdo, nesse caso, deverd sempre se referir a uma determinada institucionalidade, no terreno
das praticas sociais e de politicas em curso (Veiga, Costa e Carneiro, 2006).

No ambito das empresas privadas, Tidd, Bessant e Pavitt (2008) sugerem que os graus
de novidade das inovacOes podem encontrar-se (1) no nivel basico: inovacoes “menores”
(incrementos) nas quais as estruturas e componentes tendem a ser incorporados a praticas di-
arias e (2) no nivel radical: inovacdes “maiores”, situacdo na qual a organizacdo precisa rever
o conjunto de rotinas para gerenciar a inovacdo. Os graus de novidade podem estar posicio-
nados entre os considerados “menores” (inovagdes incrementais) até os que sdo considerados
“maiores” (mudancas radicais).

Jacobi e Pinho (2006) propdem uma extensdo dessa classificacdo para as organizacdes
publicas. Os autores postulam que as inovagdes na drea governamental também podem ser
separadas em duas categorias. As inovagdes estruturais (radicais) na area ptiblica decorreriam
de uma nova politica publica, de uma nova forma de oferecer um bem publico, do atendimen-
to de setores da populacdo até entdo ndo atendidos, isto é, uma expansdo do atendimento,
ou de uma nova forma de dispor componentes participantes da politica ptblica. As inovacoes
incrementais no setor governamental decorreriam de melhorias sucessivas em politicas vi-
gentes, de ampliacdo e aperfeicoamentos no processo estabelecido de fornecimento de bens
publicos e de atendimento de setores da populacgéo.

A inovagédo esta ao alcance de algumas iniciativas implementadas pelos governos locais
de governo que se configuram como redes de atores e de instituicGes motivadas em torno de
muitos problemas de carater publico, dos quais as solucdes ultrapassam a capacidade de acao
isolada do Estado (Jacobi e Pinho, 2006). Assim, essas articulacOes entre os atores constituem,
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por si s, uma inovacdo em relacdo ao modelo baseado apenas na acdo de um unico ente estatal,
bem como em relacdo ao processo que comumente exclui a sociedade civil das decisoes.

Quanto ao balanco entre liberdade de agéo e responsabilidade dos cidaddos na atuagédo
das politicas publicas, sdo identificados como relevantes os contetidos das denominadas poli-
ticas transversais (Andrade, 2001), isto €, acdes focadas na inclusdo social e na participagao,
e, consequentemente, em acoes inovadoras, dentro de principios ativos da cidadania demo-
cratica.

Nesse sentido, a administracdo publica deixa de lado o formato tradicional e se trans-
forma em uma agéncia prestadora de servicos com foco na transparéncia, na responsabilidade
e no cliente, em busca de um resultado perceptivel para a tarefa de insercdo dos cidadados
no processo. Isso se deve, conforme afirma Barrachini (2002), & democratizacdo do acesso a
informacéo e a facilitacdo da relacdo do cidaddo com os servicos publicos prestados. Caracte-
riza-se assim o modelo das gestdes publicas que pensam de forma inovadora.

3. Inovacao na administracao publica brasileira

As préticas de inovacdo nas organizacdes publicas brasileiras tém sido estudadas por diversos
autores, com varias publicacdes, dentre as quais ressaltam os trabalhos desenvolvidos por
Farah (1998), Pinho e Santana (2000), Andrade (2001), Torres (2004), Spink (2006), Farah
(2006), Queiroz e Ckagnazaroff (2010). Esses estudos indicam que o processo de inovagao
no setor publico tem tomado caminhos diferentes dos exercidos no passado, além de evi-
denciarem que as praticas de inovagédo das organizacdes privadas estdo sendo cada vez mais
incorporadas na administracio publica brasileira.

Da descoberta do Brasil até a Revolucao de 1930, o Estado brasileiro pode facilmente
ser descrito como a grande instituicdo garantidora dos privilégios sociais e econdmicos de
uma elite rural, aristocratica e parasita (Torres, 2004). Esse autor destaca que as elites gra-
vitavam em torno do Estado e lhe arrancavam os mais diversos privilégios. Além disso, havia
uma politica de garantia de impunidade na operacdo de uma infinidade de mecanismos de
corrupcdo, clientelismo e uma lista sem fim de privilégios. Dentro desse contexto era impra-
ticavel falar em inovacao.

Apés os anos 1930, o setor publico brasileiro experimentou uma condi¢éo relativamente
ambigua: foram diversas as iniciativas de transformacdo e moderniza¢do, mas persistia uma
estrutura bastante inflexivel e fechada sobre si mesma, que resistiu soberbamente a evolucdo
e democratizacdo da sociedade (Torres, 2004).

Segundo Farah (2006), é a partir de 1930, no governo de Getulio Vargas, que teve
inicio numero significativo de préticas inovadoras na gestédo publica brasileira. Nesse momen-
to houve a instituicdo de bases para construcdo de um nova perspectiva para o Estado: o de
desenvolvimentista e de articulador da consolidacdo de uma nova identidade nacional.

No entanto, entre 1930 e o periodo militar, apenas uma politica foi desenvolvida em
relacdo a inovacgdo dos processos publicos: a criacdo do Ministério da Desburocratizacdo em
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1979. A principal prética inovadora foi no sentido de ressaltar que o contribuinte ndo é um
sudito do Estado, mas um cliente com direito a boa prestagio de servigos publicos.

Barrachini (2002) relata que a década de 1980 foi marcada, em um primeiro momento,
pela formulacdo de uma agenda publica de reformas, orientadas para a democratizacao das
politicas, do ponto de vista das decisdes e da extensdo do acesso as politicas publicas, princi-
palmente devido ao fraco desempenho do governo quanto a execuc¢éo de metas coletivas.

Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, introduziram-se alteracdes no
perfil do federalismo, com a inauguracdo de um ciclo descentralizador, marcado pela transfe-
réncia de recursos e encargos da Unido para governos estaduais e municipais (Farah, 2006).
O texto constitucional brasileiro permitiu que grande parte das politicas publicas brasileiras
fosse descentralizada. Também foram implementados esforcos de organizacdo e mobilizacio
da sociedade civil, visando aperfeicoar e incrementar as a¢des do poder ptblico, especialmen-
te nas dreas de saude, educacao e assisténcia social (Torres, 2004).

Jacobi e Pinho (2006) apontam que, apds a promulgacido da Constituicdo brasileira,
ocorreram pressdes de uma sociedade civil mais ativa e mais organizada. Dessa forma, novos
espacgos publicos e de interacdo foram sendo criados, mas principalmente de negociacdo. Dis-
seminam-se, entdo, os conceitos de inovacao dentro do corpo estatal. Nesse contexto, segundo
os autores, a participagdo citadina emerge, principalmente, como referencial de rupturas e
tensOes, e a praticas participantes associadas a uma mudanga qualitativa de gestdo.

O grande problema surge, conforme relata Torres (2004), porque no mesmo momento
em que politicas inovadoras estavam sendo disseminadas, os servidores estavam mais preo-
cupados em fazer a defesa corporativa de seus interesses. Assim, a Constituicdo Federal, com
seu espirito cidaddo e incorporador, assumia uma enorme quantidade de atribui¢cdes sociais
que exigiam uma administracdo publica moderna e eficiente.

Além disso, nos ultimos anos os 6rgédos publicos tém disponibilizado em suas paginas
na internet diversos servicos on-line aos cidadaos. Ademais, muitos dos entes estatais dispo-
nibilizam seus processos de execucdo orcamentdria e financeira, tornando-se mais suscetiveis
ao controle social, além de garantir um consideravel grau de transparéncia na administracao
publica.

Um importante mecanismo de transparéncia na administracdo ptblica, apresentado por
Torres (2004), é a experiéncia positiva obtida por meio do orcamento participativo, adotado
em vdrias cidades brasileiras nas ultimas décadas. Por essa sistemdtica, parte dos recursos
de investimentos das prefeituras é colocada para a discussdo junto a populacdo interessada,
que decide quais sdo as obras prioritarias para aquela cidade. Essa politica abriu espaco para
solucdes inovadoras de aplicacido do dinheiro publico.

Outra significativa inovacdo institucional, apresentada pelo governo brasileiro, foi a
Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011: a Lei de Acesso a informacdo. Esse instrumento
normativo disciplina os procedimentos a serem observados pela Unido, estados, Distrito Fe-
deral e municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes publicas. Assim, qualquer
cidadao interessado poderd apresentar pedido de acesso aos 6rgdos e entidades para obtencao
de informagdes.
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4. Inovacao aberta na gestao publica

A participagdo atual dos cidaddos no processo de prestacdo de servicos publicos é limitada;
praticamente pode ser cumprida apenas na fase de avaliagdo final de um servico especifico.
Néao ha nenhuma providéncia para envolver os cidaddos em um didlogo bidirecional com as
administra¢des publicas. Na maioria dos casos, hd uma total auséncia de métodos organizados
e legalmente suportados para a participagdo direta dos cidaddos no processo de inovacao e
tomada de decisdo (Askounis et al., 2012).

Conforme analisa Pollit (1990), a insercdo das praticas de administracio privada na
gestdo de érgaos publicos ficou conhecida como New Public Management (NPM) ou Nova
Gestdo Publica (NGP). Tal processo pressupOe que as praticas de gestdo de negdcios, oriundas
da administra¢do privada, podem ser incorporadas pelo setor publico.

Um objetivo essencial da chamada New Public Management nos ultimos 20 anos foi
o de entender o cidaddo como um cliente de servigcos publicos, e de orientar seus processos
internos na direcdo das expectativas dos clientes (Hilgers e Piller, 2011). Os autores afirmam
que, apds um periodo de reformas com base na orientacdo ao cliente, existe hoje uma necessi-
dade de integrar o cidaddo ao processo decisorio e, ainda, uma criacdo de valor coletivo entre
a administracdo publica e seus stakeholders que podem influenciar positivamente o processo
de decisdo politica.

Assim, surge a consciéncia de que o governo ndo pode lidar com problemas complexos
sozinho. Pois, segundo relatério de 2010, da Organization for Economic Co-operation and
Development (OECD), os cidaddos podem desempenhar um papel maior na realizacdo com-
partilhada nas metas das politicas publicas. Consequentemente, a gestao publica deve incluir
o conhecimento e a experiéncia dos clientes, usudrios e agentes externos no processo de ino-
vacdo e criacdo de valor: os cidaddos podem agir como colaboradores para tarefas publicas
(Hilgers et al., 2009).

Neste sentido, o cidadao passa a ser visto ndo apenas como contribuinte, mas também
como um usudrio e participante dos servicos publicos. Ladeando esse aspecto, as reformas de
governo durante os ultimos anos contribuiram para a moderniza¢do administrativa, em maté-
ria de qualidade, tempo e eficiéncia, o que gerou novas oportunidades relativas a projetos de
novas estruturas organizacionais e processos, assim como a criacdo de uma relacdo externa
com terceiros (Hilgers e Piller, 2011).

Nos estudos sobre administracdo publica, nota-se uma valorizacdo da participacdo do
cidadao nas decisGes coletivas (Fisher, 1992; Torres, 2004) e, nessa produgéo, defende-se a des-
centralizacdo das politicas publicas como uma forma de garantir efetividade, eficiéncia e efica-
cia nas ac¢oes estatais. Um dos fundamentos tedricos das politicas de descentralizacio consiste,
exatamente, na vantagem de aproximar o formulador/executor e a populacdo atingida pelas
politicas publicas, o que traria maior capacidade de controle social (Torres, 2004), isto é, trans-
paréncia, participacdo e, possivelmente, a proposicdo de solucoes inovadoras a problemas.

Dutton (2011) reforca essa afirmacdo ao considerar que os cidaddos também tém o
potencial de serem especialistas em questdes especificas. Alguns cidaddos tém mais experién-
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cia do que outros, ou, ainda, podem possuir conhecimentos especializados e/ou experiéncia
particular relevante para um determinado assunto. Vistos como especialistas, o desafio para
o governo ndo é apenas consulta-los sobre questdes publicas. A proposta seria encontrar peri-
tos na matéria, com base no mérito e em um espirito de voluntarismo, que estejam dispostos
a contribuir. Esses novos papéis, aparentemente, poderiam promover um tipo de cidadaos
inovadores, que desejem contribuir para criar um bem de maior valor publico, alinhados
com a visdo da OECD (2001), que definiu governo aberto como “a transparéncia das acoes
do governo, a acessibilidade dos servigos publicos e informacgoes, e a capacidade de resposta do
governo a novas ideias, demandas e necessidades”.

A efetivacdo da proposta de inovacdo aberta na gestdo ptblica comecou a se tornar
visivel em 2009, quando Estados Unidos, Reino Unido, Canada e Nova Zelandia anunciaram
iniciativas de abertura de suas informacdes publicas. No Brasil, esta disponibilizacéo faz parte
das acoes do governo federal, realizadas em parceria com a Open Government Partnership
(Cordeiro et al., 2012).

Segundo Torres (2004), a bibliografia especializada divide em trés tipos as relacoes
possiveis do governo aberto com terceiros, que sdo: G2G (relagdes intragovernos e intergover-
nos), G2B (relagbes estabelecidas entre a administracdo publica e seus fornecedores) e G2C
(relacOes entre o governo e os cidaddos). Segundo o autor, é importante destacar as enormes
possibilidades que se abrem com relacdo a utilizacdo bem articulada dessas ferramentas.

Quadro 1
Tipos de relacdes externas do governo
Relacdo Possibilidades de acao
G2G (relagdes intragovernos e — Compartilhar bancos de dados, redes de informagdes e cadastros que contribuiriam
intergovernos) para o aperfeicoamento e a economicidade na implementagdo de politicas publicas.

— Estados e municipios de uma mesma macrorregido e com os mesmos problemas
poderiam empreender esforcos no sentido de resolver seus problemas de maneira

cooperativa.
G2B (relagdes estabelecidas — Utilizagdo plena do pregéo eletronico virtual, realizado pela internet, sem nenhum
entre a administracdo publica e relacionamento direto e pessoal entre a administracdo publica e os fornecedores.
seus fornecedores) — Utilizacdo do sistema de cotacdo eletronica para compras.
G2C (relacdes entre o governo  — Disponibilizar servigos publicos por meio eletronico, como marcagdo de consultas,
e os cidadaos) inscricdes na rede publica de ensino, fornecimento de certiddes negativas, declaragcéo

de imposto de renda, entre outros.
— Utilizacdo do conhecimento do cidaddo para solucdo de problemas.

Fonte: Adaptado de Torres (2004).

Hilgers e Piller (2011) advertem que o desenvolvimento dessas relacoes e a insercdo
dessas acdes de inovacdo aberta na gestdo publica ndo sdo instantidneos. Segundo esses au-
tores, a abertura do processo de inovacdo desenvolve-se em trés fases. Na etapa inicial, a
inovacéo aberta implica transparéncia.
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A organizacao do setor publico deve estar ativa e pronta para publicar todos os seus
processos relevantes de politicas e de praticas administrativas (como processos parlamenta-
res; procedimentos legislativos, desenvolvimento de instrucdes administrativas; contratacdo
de servidores; procedimentos que afetam o orcamento e gestdo do orcamento) em todos os
niveis da administragdo (federal, estadual e municipal). Além disso, segundo Hilgers e Piller
(2011), tem-se a exigéncia constante da eficiéncia e eficdcia dos processos administrativos,
transparéncia e rastreabilidade. Nessa fase comeca-se a construir uma sensagdo de possivel
participacdo dos clientes/cidaddos na administracdo publica.

Em uma segunda etapa, transforma-se a transparéncia em participagéo. Neste ponto, a
participacdo efetiva do cidadao se torna um meio fundamental de institucionalizar relacoes
mais diretas, flexiveis e transparentes que reconhecam os direitos dos cidadaos (Jacobi e Pi-
nho, 2006). Nessa fase ocorre uma abertura de didlogo entre cidaddos e Estado, aumentando
a aceitacdo das acoes do Governo (Hilgers e Piller 2011), ao mesmo tempo que se promove
a participacdo, o que, de certa forma, implica um novo conceito de democracia. O sistema de
dados abertos apresentado aos clientes/cidadéos se transforma numa plataforma que pode
ser escrita, reescrita e modificada por meio de solu¢des inovadoras.

O tema articulador dessas ideias € a cidadania, advindo dela a questdo da participacdo
popular na gestdo publica e as transformacgdes qualitativas na relacao Estado/sociedade civil,
como referéncia de um ponto de inflexao e reforco das politicas publicas centradas na amplia-
¢do da cidadania ativa (Jacobi e Pinho, 2006).

O processo centra-se na discussdo e deliberacdo entre os cidadaos, em vez de discursos,
sessOes de perguntas e respostas ou apresentacoes de painéis. Na preparacdo de reunides am-
pliadas, os participantes recebem os guias detalhados para discussdo e aumentam seu conheci-
mento das questoes em consideracdo (OECD, 2010), para posteriormente opinar e apresentar
solugdes inovadoras. Assim, segundo Hilgers e colaboradores (2009), o governo pode apoiar-se
em uma grande variedade de habilidades e conhecimentos do cidadao. Hilgers e Piller (2011)
mostram alguns aspectos que caracterizam especificamente os processos de participacao.

Quadro 2
Processos de participacdo
PROCESSO ACOES
Orcamento Popular — Integracdo ativa do cidaddo nas decisdes orcamentdrias do conselho da cidade.

— Consolidacao sobre a utilizacdo dos fundos.
— Discussoes sobre os objetivos em relacdo a dotacdo orcamental.
— Medicao de resultados em relacdo ao orcamento.
Reunibes “cidade virtual” — Processo de tomada de decisdo publica.
(“Miniptblicos”): — Discussédo de problemas relativos a todas as areas politicas.
— Apresentacdo de propostas para os tomadores de decisdo politica.
Definicdo da agenda politica — Definicdo dos programas prioritérios do governo.
— Definicdes das estratégias de acéo.

» — Monitoramento dos administradores publicos e sua ma conduta no sentido de uma
Controle politico

"Observacdo representativa”.

Fonte: Adaptado de Hilgers e Piller (2011).
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Em uma terceira etapa, a participacdo resulta em uma criacdo de valor colaborativa e
interativa com o publico. Hilgers e Piller (2011) destacam que a base desse pilar é a premissa
de que certos procedimentos no sistema administrativo podem ser concebidos de modo muito
mais eficaz se o processo de inovacao for aberto. Os autores ainda propdem que, além das re-
formas administrativas tecnocraticas de governo eletrénico, existe uma questao principal que
é a de reforcar a cooperacdo intra-administrativa e adotar um sistema no qual organizacoes
possam ir para além das fronteiras internas, criando relacées com outros 6rgaos publicos,
empresas, redes e cidadaos.

Nesse sentido, conforme propde Angelis (2013), o valor publico nédo é mais fornecido
somente pelo governo, mas sim pela colaboragdo. O papel das gestdes publicas se estende para
a edificacdo da inteligéncia e resiliéncia com os cidadaos, empresas e outros érgaos e até outros
paises, por meio da capacidade coletiva para aprender, mudar e se adaptar ao ambiente.

Tais processos colaborativos devem entender e envolver a sociedade ndo apenas como
usudria e que faz escolhas, mas também como criadora e formadora de politicas (Torres,
2007). Hilgers e Piller (2011) citam algumas caracteristicas do desenvolvimento dessa tercei-
ra etapa de abertura do processo de inovacéo publica.

Quadro 3
Processos de colaboracdo
PROCESSO ACOES
— Planejamento e concepc¢do do espaco publico por aquelas pessoas que vivem e trabalham
Planejamento no mesmo. Os proprios cidaddos, juntamente com os governantes, propdem as politicas de
urbano desenvolvimento urbano.

— Desenvolver planos de desenvolvimento urbano com deliberacéo e acdes inovadoras da sociedade.

o — Oferecer apoio econémico e humanitério global por meio da organizacdo de concursos de ideias
Inovacao publica

e competicoes de
ideias

para solucdo de problemas publicos.
— Desenvolvimento e busca de inovacdes no campo da salide, educacdo, agricultura, comércio etc.
— Oferecimento de recompensas por solucées inovadoras para problemas especificos.

e — Publicacdo de mapas oficiais permitindo que os cidadaos, de forma auténoma, denunciem aos
Mapas publicos e

. i governantes problemas publicos de infraestrutura (através de fotos), com vistas a sinalizar os
melhoria continua

problemas para futura manutencdo.

aberta . e . _ . o _
— Permitir aos cidaddos transmitir sugestdes de melhoria e notificacdes de reclamacdes em tempo real.
— Alintegracdo de colaboradores externos nos processos de pedidos de patentes. O publico em geral
Intercambio de pode analisar as patentes e fornecer dicas de melhorias aos projetos. Deste modo, os examinadores
patentes de patentes sao apoiados por peritos externos, apos convite aberto de participacao, permitindo assim

uma divisdo altamente especializada do trabalho visando um aumento da qualidade de patentes.

Fonte: Adaptado de Hilgers e Piller (2011).

A plataforma colaborativa da web 2.0 é outro exemplo que possibilita concretizar aces até
aqui impossiveis na nossa sociedade, como o relacionamento de “muito para muitos” a distancia,
comunidades virtuais, listas de discussao, solugdes criativas e inovadoras por meio da participa-
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cdo dos cidaddos (Cordeiro et al., 2012). Murray, Caulier-Grice e Mulgam (2010) acrescentam
que essa colaboracéo possibilita a criagdo de um maior valor publico para a sociedade.

O fato é que, nas administracoes publicas, essas possibilidades de acdo ficam absolu-
tamente subaproveitadas. Torres (2004) afirma que, em muitos casos, uma mesma e Unica
estrutura administrativa poderia atender as demandas de determinado programa ou atividade
necessarios em alguns municipios ou estados, porém nenhum esforco mais deliberado é feito
no sentido de se aproveitar essas potencialidades.

Com o processo de inovacdo calcado nesses trés pilares, o acesso ao governo pode ser
estendido para além dos servicos comuns, alcancando outra esfera qualitativa em termos
de interacdo republicana (Ruediger, 2006). Com isso, segundo o autor, haveria uma efetiva
capacidade de accountability e interlocucdo entre decisores e cidaddos (que também se tor-
nariam decisores), bem como de provimento de informacdes com real valor agregado para
discussdo da agenda publica.

5. Procedimentos metodoldgicos

Para a producéo deste artigo foi adotada uma estratégia qualitativa, com o objetivo de inter-
pretar as caracteristicas do fenomeno estudado. O método de pesquisa utilizado foi a pesquisa
documental. Apesar de esse método ser considerado, por diversos autores (Vergara, 2005;
Saunders, Lewis e Thornill, 2007), uma técnica complementar em pesquisa, Silva e colabora-
dores (2009) defendem que pesquisa documental ndo é apenas uma técnica ou procedimento
de coleta de dados, mas sim um método de pesquisa.

Os documentos sdo utilizados como fontes de informacoes, indicacoes e esclarecimen-
tos, e seu conteudo permite elucidar determinadas questdes e servir de prova para outras, de
acordo com o interesse do pesquisador (Figueiredo S&-Silva, Almeida e Guidani, 2009). Ade-
mais, o documento escrito constitui, ainda, uma fonte extremamente preciosa para todo pes-
quisador em ciéncias sociais (Cellard, 2008). O método se vale de documentos originais, que
ainda ndo receberam tratamento analitico por nenhum autor (Godoy, 1995; Helder, 2006;
Sa-Silva, Almeida e Guidani, 2009), ou que podem ser reexaminados, buscando-se novas e/
ou interpretagdes complementares (Godoy, 1995).

A pesquisa documental permite ainda a investigacdo de problemas de forma indireta, por
meio do estudo dos documentos que sao produzidos pelo homem e por isso revelam o seu modo
de ser, viver e compreender um fato social (Silva et al., 2009). Nesse sentido, conforme defende
Godoy (1995), acredita-se que a pesquisa documental se constitui em uma forma que se reveste
de um carater inovador, ao trazer contribuicdes importantes no estudo de alguns temas.

Em seguida, foi definida como amostra documental (que também serviu como unidade
de andlise), no presente estudo, o plano de acgéo brasileiro apresentado na Open Government
Partnership, pois é esse documento que contém as propostas de inovacdo aberta do governo
brasileiro, o tema desta investigacdo. Destaca-se que esse € o Unico documento que engloba o
planejamento das acoes brasileiras.
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Apés a determinacgdo da unidade de andlise, foram identificadas as categorias de analise
(Godoy, 1995). O estudo procurou classificar as acdes previstas no plano de a¢do em transpa-
réncia, participagéo e colaboragdo, em consonéncia com a proposta de Hilgers e Piller (2011).

6. A participacao brasileira na Open Government Partnership

A Open Government Partnership (OGP) constitui-se em iniciativa internacional criada com
a finalidade de assegurar compromissos concretos por parte dos governos de diversos paises
para promover a transparéncia, aumentar a participacdo civica, combater a corrupcao e apro-
veitar novas tecnologias para tornar governos mais abertos, eficazes e responsaveis (OGP,
2011).

A iniciativa foi lancada oficialmente em setembro de 2011, quando os governos de oito
paises fundadores (Brasil, Indonésia, México, Noruega, Filipinas, Africa do Sul, Reino Unido e Es-
tados Unidos) aprovaram uma Declaracdo de Governo Aberto e anunciaram seus planos de agio
nacionais que atenderiam aos objetivos da OGP. A OGP ¢ liderada por uma Comissao de Coorde-
nacdo. Essa comissdo é formada por dois paises-membros que se alternam periodicamente.

6.1 O plano de acdo brasileiro e a inovacdo aberta

A primeira parte do Plano de Acdo brasileiro contém uma introducio em que € feita uma apre-
sentacdo geral de como foi elaborado o documento. A segunda parte contém um resumo das
principais acbes governamentais ja existentes referentes a abertura do processo de inovagao.
Essa secdo do documento destaca programas, projetos e estratégias que ja foram implementa-
dos e outros em andamento no pais. Em seguida, passa-se a balizar os compromissos a serem
realizados pelo governo. As agdes previstas estdo relacionadas aos projetos governamentais
com suas praticas de transparéncia, participacao e inovacao.

Os primeiros compromissos firmados estdo relacionados com a politica de Aumento
da Integridade Publica, na micropolitica do Sistema Federal de Acesso a Informacao.

Todas as acOes desse primeiro compromisso estdo relacionadas a primeira fase do pro-
cesso de abertura de inovacdo, ou seja, a transparéncia. Segundo o plano de acdo brasileiro
(de 2011), tais acdes relacionadas objetivam desenvolver os procedimentos e adquirir a expe-
riéncia necessaria para a implantac@o do Sistema Federal de Acesso a Informagao. Com isso, o
governo pretende criar o ambiente adequado e programar as politicas vindouras relacionadas
a abertura do processo de inovacgao.

Essas ages sdo extremamente relevantes, tanto para a administracdo publica quanto
para a sociedade, pois os esforcos e as transformacdes que visam a aumentar os niveis de
transparéncia, accountability e responsabilizacdo dos dirigentes publicos brasileiros requerem
uma analise mais detalhada (Torres, 2004), bem como requerem uma preparagdo do corpo
estatal para tais acoes.
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Quadro 4
Acoes referentes ao aumento da integridade publica
Classificacdao
Area Acoes no processo de
inovacdo aberta
Pesquisa de diagndstico sobre valores, conhecimento e cultura de acesso a informacdo Transparéncia
publica no Poder Executivo Federal Brasileiro.
Estudo de diagndstico sobre o papel das Ouvidorias dos 6rgéos e entidades do Poder Transparéncia
Executivo federal na Politica Brasileira de Acesso a Informacdes Publicas.
Elaboracdo de Guia e/ou Cartilha sobre acesso a informacdo para servidores publicos. Transparéncia
) Realizacdo de pesquisa para identificacdo das demandas da sociedade sobre acesso a Transparéncia
Sistema . - . iy N
Federal d informacdo, visando ao aperfeicoamento da politica de transparéncia ativa.
ederal de
Acesso & Desenvolvimento de modelo para a estruturacdo dos servicos de informacdes ao Transparéncia
Informacio cidaddo em orgéos e entidades do Poder Executivo Federal e de procedimentos para o
" funcionamento do sistema de acesso a informacoes publicas.
Elaboracdo de Curso EaD para capacitagdo de servidores publicos no tema Acesso & Informacdo.  Transparéncia
Elaboracdo e oferta de cursos de capacitacao de servidores publicos em temas referentes a  Transparéncia
gestdo da informacao.
Elaboracdo de Catalogo de Dados e Informacdes Publicas disponibilizados na internet por Transparéncia
6rgaos e entidades da administracdo publica federal.

Fonte: Elaborado pelos autores (2013).

Em seguida sdo apresentados os compromissos ligados diretamente com o processo de
transparéncia e abertura dos dados governamentais.

As acgdes previstas na segunda secdo de compromissos também estao relacionadas ao pi-
lar da transparéncia. As propostas dizem respeito a criacdo de uma estrutura estatal que esteja
preparada para a gestdo da inovacao aberta e a definicdo de uma politica para armazenagem
de dados em um banco tnico pelo governo. Verifica-se que as propostas estdo orientadas pelos
principios de dados abertos mencionados por Hilgers e Thl (2010).

Nessa secdo, verifica-se o interesse do governo brasileiro em se relacionar com a socie-
dade de novas maneiras e a disponibilizar contetidos e formatos de informacdes que atendam
a interesses de diferentes publicos. O governo brasileiro compromete-se também a imple-
mentar solu¢des de abertura de dados e promover o aumento da integridade das informacoes
publicas, por meio de uma plataforma aberta. Assim, percebe-se que a tecnologia da informa-
¢do desempenha um papel relevante no sentido de trazer a transparéncia e disponibilizar as
informacoes publicas que a sociedade tanto requer (Torres, 2004).

Outra preocupacao do governo brasileiro é a de preparar seus recursos humanos com
capacitacoes e acOes educacionais relacionadas aos processos de inovacdo aberta. Essa acao,
conforme afirma Torres (2004), majora as chances e oportunidades para que as politicas
publicas sejam implantadas e ajustadas de maneira a ganhar em eficiéncia e eficicia. Ainda

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(4):869-888, jul./ago. 2014



Inovac&o aberta na gestéo publica: andlise do plano de acdo brasileiro

segundo o autor, a ampla difusdo da informacdo também abre oportunidades para que o
usuario/cidaddo possa interagir com os formuladores/executores, com provavel ganho no

aprimoramento de politicas publicas.

Quadro 5
Acdes referentes a transparéncia e abertura de dados

Area

Acoes

Classificacao
no processo de
inovacao aberta

Transparéncia Ativa
e Dados Abertos

Definicdo e Construcdo do Data Warehouse do Portal da Transparéncia.
Reestruturacdo do Portal da Transparéncia.

Disponibilizacdo de dados do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse (Siconv) em formato de dados abertos.

Construgdo da Plataforma para Gestdo de Informacdo Estratégica em Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo.

Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (Inda): conjunto de padrdes, tecnologias,
procedimentos e mecanismos de controle necessérios para atender as condicdes de
disseminacdo e compartilhamento de dados e informacdes publicas.
Desenvolvimento da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos.

Plano de capacitacdo da Inda: plano de capacitacdo para servidores publicos federais,
para aumentar a qualidade dos dados disponibilizados pelo governo.

Acdes de disseminacdo: delineamento e implementacdo de linha temética sobre
dados abertos.

Portal Brasileiro de Dados Abertos: desenvolvimento de ambiente virtual.

Transparéncia
Transparéncia
Transparéncia
Transparéncia
Transparéncia
Transparéncia
Transparéncia

Transparéncia

Transparéncia

881

Fonte: Elaborado pelos autores (2013).

A terceira secdo de compromissos contém agoes relacionadas a drea de aumento da
integridade publica, e, em sua primeira parte, trata da participacdo social e do engajamento

direto do cidadao.

Quadro 6
Acoes referentes a participacao social
. _ Classificacdo no processo
Area Acbes . =
de inovacdo aberta
Realizacdo da 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social ~ Transparéncia / Participacdo
Participacio Realizacdo do Seminario Nacional de Participacao Social Transparéncia / Participagdo
Social e Realizacdo de Encontros do Forum Interconselhos PPA 2012-15 Transparéncia / Participacdo
Engajamento  Filiacdo e Celebracdo de parceria com a organizacdo W3C Brasil3 Transparéncia
Cidadao Celebragéo de parceria com o Laboratério de Cultura Digital Transparéncia
Realizacdo do | Encontro Nacional de Dados Abertos Transparéncia / Participacdo

Fonte: Elaborado pelos autores (2013).
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Verifica-se que as acOes apresentadas propdem a participacgéo direta do cidaddo em pla-
nejamento de decisdes. Entretanto, esse planejamento néo constitui acoes relacionadas com a
participacdo direta do cidaddo nas politicas sociais. A proposta do governo brasileiro é o de-
bate com a sociedade em relagdo aos préprios eixos tematicos da politica do governo aberto:
promocao da transparéncia, controle social, participacdo da sociedade no controle da gestéo.

Assim, a proposta de participagdo objetiva significa, na realidade, “apresentar” a socie-
dade os futuros mecanismos e instancias de participacdo social. Qutro destaque € a intencao
de incentivar os governos de outras esferas (estadual e municipal) a iniciarem o processo de
abertura de dados e a utilizarem a politica de dados abertos como plataforma de colaboracdo
com a sociedade.

A segunda parte de compromissos apresentados no Plano de Acéo esta relacionada com
a politica de gestdo efetiva de recursos publicos. As primeiras acdes dessa secio pertencem a
micropolitica de Transparéncia Orcamentdria e Gestdo de Recursos Publicos.

Quadro 7
Acoes referentes a gestdo efetiva de recursos publicos

Classificacao
no processo de
Area Acoes inovacao aberta

Transparéncia Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE Escola Interativo) Transparéncia
Orcamentaria e

Gestdo de Recursos racilitacdo do acesso a bases de dados especificas no Portal da Transparéncia

Pablicos Transparéncia

Disponibilizacdo de dados do Cadastro Unificado de Fornecedores (Sicaf) Transparéncia
Licitacoes e Registro de Pregos Nacionais da Educagéo Transparéncia /
Contratos Publicos Participacdo

Contratacdo e Gestdo Contratual de Servicos de Tecnologia da Informacao Transparéncia

Fonte: Elaborado pelos autores (2013).

Quanto ao uso do dinheiro publico, as acdes estdo relacionadas apenas a disponibilizacio
de ferramentas para consultas especificas sobre a destinacdo do dinheiro publico. Aparentemen-
te, ainda ndo foi concebida como interacdo do cidadado na apresentacao de propostas inovadoras
para utilizacdo do orcamento. Os compromissos sdo basicamente de disponibilizacdo dos planos
de acdo escolares, que, segundo o préprio plano de acdo, buscard auxiliar as escolas na melhoria
da qualidade de ensino e aprendizagem por meio de uma plataforma eletronica.

As outras duas medidas estdo relacionadas a facilitacdo do acesso, por parte dos cida-
déos, a informacoes de ferramentas ja existentes no governo. A proposta é ampliar a transpa-
réncia, visto que a publicacdo de dados serd mais detalhada no que se refere aos fornecedores
do governo federal através do portal de compras publicas do governo federal: ComprasNet.

Entretanto, nessa secdo nao foi especificada uma importante ferramenta ja em uso em
muitas gestdes: o orcamento participativo. Basicamente, essa politica representa a retirada de
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parte da peca orcamentdria dos centros tradicionais de decisdo (o Executivo e o Legislativo)
disponibilizando-a para debates junto a sociedade organizada (Torres, 2004), que decidird a
destinagdo de parte do dinheiro publico.

No que diz respeito aos processos de aquisicdo e ao relacionamento com fornecedores,
foi proposto um modelo de compras centralizadas, o Registro de Precos Nacional, planejado
para atender a todos os estados e municipios. A proposta dessa acdo € tornar possivel a reali-
zagdo de um unico procedimento licitatério, centralizado, gerando economia nas compras e
diminuicdo do tempo dos processos de licitagcdo para aquisicdo de bens escolares.

A outra politica com a qual se compromete o governo brasileiro é a melhoria do proces-
so de compras e o fornecimento de servicos de tecnologia da informagdo. Busca-se a raciona-
lizacdo do processo de contratacdo e gestdo contratual de servicos, bem como consolidar as
politicas de governancga na area tecnolédgica de compras. Verifica-se uma proposta de abertura
da inovacdo na relacdo entre governo e fornecedores.

A seguir, sdo apresentadas as modificacOes propostas para o aumento da Responsabilidade
Corporativa, a prevengao da corrupcao e a melhoria da prestacdo dos servicos publicos diretos.

Quadro 8
Acoes referentes a responsabilidade corporativa e prestacdo de servicos publicos

Classificacao no processo
Area Acdes de inovacdo aberta

Implementacdo do Cadastro Empresa Pro-Etica Transparéncia
Prevencdo da 3 3 ) ) o
Contratacdo e Gestdo Contratual de Servicos de Tecnologia da Transparéncia

Corrupcdo

Informacdo
Mapeamento Integragdo Sistémica de Ouvidorias Transparéncia / Colaboracao
da Prestacao de Politica de Formac&o Continuada para as Ouvidorias Publicas do Poder Transparéncia / Participacao
Servicos Publicos Executivo Federal
Servicos On-line a0 Portal Guia de Servicos Publicos Participacdo
Cidadao

Fonte: Elaborado pelos autores (2013).

Em grandes linhas, conforme afirma Torres (2004), essas acOes previstas, relacionadas
a transparéncia e a disponibilizacido da informacao no setor ptiblico, consagram, entre outros,
dois grandes objetivos: atacar o importante problema da corrupcéo e propiciar o aperfeicoa-
mento constante das agdes estatais.

Verifica-se nessa secdo uma iniciativa que busca contribuir para o estabelecimento de
um ambiente que vai além da transparéncia. A integracao sistémica das ouvidorias permite a
interlocucdo construtiva entre o Estado e sociedade, com a criacdo e utilizacdo de indicadores
para a melhoria da qualidade dos servigos ptblicos.

Nesse sentido, o documento estabelece que o governo brasileiro compromete-se a: de-
senvolver e disponibilizar softwares livres para facilitar tanto a participacio do cidadédo, quan-
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to a gestdo compartilhada das reclamacoes relativas aos mais diferentes servicos publicos; e
elaborar participativamente um normativo para a integracao sistémica das Ouvidorias Publi-
cas Federais.

Assim, conforme prevé Hilgers e Piller (2011), serd possivel aos cidaddos transmitir su-
gestoes de melhoria e fazer as notificacoes de reclamac6es em tempo real. Caracteriza-se aqui
um processo de melhoria continua aberta por meio de colaboracéo cidadé, o que efetivamente
traduz o sistema aberto de inovacao publica.

O plano de acdo prevé ainda a criacdo de portal com uma organizagdo de servigos es-
truturada a partir do ponto de vista do cidaddo. Verifica-se, conforme o texto, que o proprio
cidaddo definira a estrutura que o sistema apresentara. Também estd previsto um estimulo
aos cidaddos para participarem do processo de inovacao publica.

Especificamente para a drea de educacdo publica o plano de agéo reservou uma acao.

Quadro 9
Acdo referente aos servicos de educacéo publica

Classificacdo no processo
Area Acdo de inovacdo aberta

Painel de Controle do Sistema Integrado de Monitoramento e | Transparéncia/Colaboracéo

Servicos de Educacao )
j ’ Controle (Modulo Publico)

Fonte: Elaborado pelos autores (2013).

Vé-se nesse compromisso outra proposta de participacdo direta dos cidadaos nas poli-
ticas publicas. Preocupou-se em definir um compromisso que permita o uso de mecanismos
para auxiliar os gestores escolares no monitoramento de acdes consideradas estratégicas. Essa
acdo tem a intencdo de permitir a visualizacdo de diversos indicadores dos programas do go-
verno relacionados a educacao.

Constata-se que os compromissos firmados no plano de acao brasileiro estdo vinculados
com a politica efetiva de inovacdo aberta publica. As a¢bes definidas, conforme prevé Hil-
gers e Piller (2011), estdo, em sua maioria, relacionadas ao processo de transparéncia. Pois,
segundo os autores, é com a publicacdo e disponibilizacdo de todos os processos politicos e
administrativos relevantes que o cidadéo tera a sensagédo de possivel participagdo e colabora-
¢do futura.

7. Consideracoes finais

A intencdo dos autores no desenvolvimento deste estudo foi apresentar uma analise do ele-
mento central de abertura do processo de inovacdo ptblica: o Plano de Acédo brasileiro apre-
sentado a Open Government Partnership. O documento apresenta propostas de acbes que
estdo relacionadas a transparéncia fiscal, acesso a informacao e, em alguns casos, participacio
da sociedade. Destaca-se que, neste estudo, ndo houve intencdo de verificar a efetiva execucao
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das acOes propostas no plano de acdo, mas foi focalizada apenas a apresentacdo dos conceitos
tedricos de inovacdo aberta associados ao documento em questéo.

O documento apresenta compromissos que procuram restabelecer um equilibrio nas no-
vas func¢oes do Estado, que incluem a sociedade na gestdo. Muitas das acOes estdo amparadas
nas tecnologias de informacdo, com vistas a atingir maiores niveis de eficiéncia e interacdo
com a sociedade. Isso possibilitard uma administracdo publica preparada para enfrentar os
desafios vindouros.

Possibilitar uma gestdo publica que leve em conta a participagédo da cidadania, por meio
de mecanismos oriundos da sociedade civil organizada, ndo significa a exclusdo dos poderes
constituidos (Tendrio e Saraiva, 2006). Ao contrdrio, essa acdo possibilita que a propria dina-
mica social acompanhe e sugira acoes inovadoras que o Estado ndo observa com clareza e que
a sociedade percebe em funcdo de seus interesses particulares.

Verifica-se, a partir da andlise das 32 ag¢Ges propostas no plano de acdo brasileiro, que
existe uma preocupacao do governo federal com a preparacédo do corpo estatal (administrado-
res, servidores) para a abertura do processo de inovacao. O plano esté estruturado de maneira
que atende ao proposto por Hilgers e Piller (2011), na medida em que prop6e a maioria (31)
de suas agbes na perspectiva da transparéncia. Entende-se que o governo federal pretende
criar uma estrutura administrativa que permita que os dados relevantes do governo estejam
disponiveis aos cidadaos.

Observa-se que algumas acdes ja permeiam o campo da participacdo e, segundo o pen-
samento de Hilgers e Piller (2011), fazem parte de uma segunda etapa do processo de inova-
¢do aberta na gestdo publica. Essas agOes ja preveem a participagdo dos cidaddos nas defini-
¢Oes das politicas publicas, ainda que inicialmente estejam relacionadas com o préprio eixo
de acdo dos dados abertos. Assim, o documento em andlise busca enfrentar o desafio de criar
no pais as condicOes necessdrias para que os cidaddos possam ser inseridos no processo de
formulacdo de politicas inovadoras do governo.

Entretanto, Jacobi e Pinho (2006) alertam que essas experiéncias que inovam a relacdo
entre Estado e sociedade civil ainda estdo longe de representar um paradigma de significativa
repercussao no atual quadro brasileiro, principalmente em virtude da falta de vontade politica
dos governantes e fragilidade do tecido.

Ademais, segundo a OECD (2010), pode existir um grande obstaculo para a efetivacio
das propostas, que é a possibilidade de uma parcela significativa de cidadaos nao estar inte-
ressada em participar do processo de inovacdo aberta ptiblica, ou mesmo considera-lo como
irrelevante ou perda de tempo, isto €, considera-lo com descrédito. Mas esse motivo ndo pare-
ce razoavel para se desistir do desenvolvimento de formas inovadoras de participagdo publica
e de integracdo.

Como resultado desta reflexdo sobre a gestao publica brasileira, pode-se considerar que
foi dado um importante passo na direcdo da inovagdo aberta: o compromisso brasileiro com
a abertura dos processos de inovacao a partir da associacdo do governo brasileiro a OGP, em
2011. O plano de agéo brasileiro apresenta uma estrutura e visdo geral de como a colaboracédo
e inovacdo externa poderdo oferecer novos caminhos de participagdo dos cidaddos na admi-
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nistracdo publica e, ao mesmo tempo, reforca a criacdo de valor publico e pode, futuramente,
abrir espaco para propostas inovadoras no processo de tomada de deciséo politica.
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