ARTIGO

® @ Governanca digital e transparéncia publica:
avancos, desafios e oportunidades

Digital governance and public transparency: advances, challenges
and opportunities

Caroline Stéphanie Francis dos Santos Maciel>*

RESUMO: Experimenta-se hoje um cendrio de grave emergéncia de satide publica que abalou as estruturas
econdmicas e administrativas do Estado brasileiro e dos demais paises no mundo. Nesse contexto, tem se
discutido como manter a maquina administrativa em funcionamento nos pilares do trabalho remoto e da
digitalizagao da prestagao de servigos publicos e das fungdes administrativas. Apesar dos danos sociais
que serdo sentidos pelos préximos anos, o momento configura como propicio para impulsionar a
implementa¢do de uma governanga digital no Brasil, que promova maior transparéncia publica,
produtividade administrativa e participacdo social, por meio de mecanismos de tecnologia da informacao
e da comunicacdo. Diante disso, este artigo almeja refletir sobre esses pontos, sustentando-se em trés
questBes fundamentais: a) quais sdo os avancos ja& promovidos no pais em acesso a informacdo,
transparéncia e participacdo, relacionados a governanca digital?; b) que desafios e obstdculos
permanecem e dificultam uma revolug¢do tecnoldgica mais profunda na administrac¢do publica federal?; ¢)
como o atual panorama pode contribuir para acelerar esse processo? Busca-se contribuir para se alcancar
tais respostas, dentro de uma linha de pesquisa tedrica-normativa (de natureza qualitativa) e a partir do
procedimento metodoldgico de andlise de contetido (levantamento de dados primdrios e secundarios).

Palavras-chave: Governanca Digital; Tecnologia da Informagdo e Comunica¢do; Transparéncia Publica;
Participacdo Social; Pandemia.

ABSTRACT: Today, a scenario of serious public health emergency is being experienced that has shaken the
economic and administrative structures of the Brazilian State and of other countries in the world. In this
context, it has been discussed how to keep the public machine running on the pillars of remote work and
the digitization of public services and administrative functions. Despite the social damage that will be felt
over the next years, the moment appears to be favorable to boost the implementation of digital
governance in Brazil, which could promote greater public transparency, administrative productivity and
social participation, through mechanisms of information and communication technology. Therefore, this
paper aims to reflect on these points, based on three fundamental questions: a) what are the advances
already promoted in the country on access to information, transparency and participation, related to
digital governance?; b) what challenges and obstacles remain and inhibit a deeper technological
revolution in brazilian public administration?; ) how can the current scenario contribute to accelerate this
process? We seek to contribute to achieving such answers, based on a theoretical andlegal line of research
(qualitative nature) and the content analysis methodological procedure (gathering primary and secondary
data).
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INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 (CF/88) trouxe a base normativa para a difusdo do uso de
mecanismos de participacdo popular e para a constru¢do de uma cultura da
transparéncia do Poder publico (Brasil, 1988). A partir dessas premissas, passou-se a
buscar a consolida¢do de uma sociedade da informacao no Brasil, cada vez mais
profundamente influenciada pelo uso de ferramentas e recursos tecnoldgicos.

Com isso, foram construidas leis e politicas publicas nos pilares da transparéncia dos
gastos publicos, do acesso a informagao e de governo aberto e eletronico. Alguns dos
marcos mais relevantes no tema foram: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei
Complementar n° 101, 2000, que tratou da transparéncia e responsabilidade na gestao
fiscal (Brasil, 2000); foi seguida, alguns anos depois, pela criagdo do “Portal da
Transparéncia” do governo federal (Brasil, 2004); e a Lei de Acesso a Informagdo (LAI)
- Lei n° 12.527 (Brasil, 2011), que, no amago do Executivo Federal, foi regulamentada
pelo Decreto 7.724 (Brasil, 2012) e veio para prever as regras e procedimentos para o
exercicio do direito de acesso a informagao publica.

Mais recentemente, com o Decreto n° 8.777 (Brasil, 2016a), foi instituida a politica de
dados abertos do governo federal e foi criado o Cédigo de Defesa do Usuario de
Servicos Publicos (CDU) através da Lei n° 13.460 (Brasil, 2017a) e do Decreto n° 9.094
(Brasil, 2017b), na busca pela protecdo dos seus direitos e de simplificacdo do
atendimento publico.

A

Especificamente quanto a transformacdo digital do setor publico, foi criada a
Plataforma Cidadania Digital, pelo Decreto n° 8.936 (Brasil, 2016b), com o objetivo de
ofertar servicos publicos digitais; a Politica de Governanga Digital (Decreto n° 8.638 —
Brasil, 2016¢), que buscava propagar o uso da tecnologia da informacdo na prestacdo
de servicos publicos e estimulava a participacdo e monitoramento desses servicos
pelos cidadaos (e foi recentemente revogada pelo Decreto n°10.332/2020); o Sistema
Nacional de Transformacdo Digital (Decreto n° 9.319 - Brasil, 2018), com a finalidade de
harmonizar as iniciativas do Executivo federal no ambiente digital; por fim, a recente
Estratégia de Governo Digital, que, através do Decreto n°® 10.332, traz os principios,
objetivos e iniciativas a nortearem a transformacao digital do governo federal (Brasil,
2020a).

Mais de 30 anos depois da nova ordem constitucional, a implementacdo de uma
governanca digital, informacional e participativa' no Brasil continua sendo um desafio,
sobretudo devido a barreiras burocraticas, obstaculos ainda existentes na abertura
dos dados governamentais e a falta de inteligibilidade da informacdo e da linguagem
juridica.

Apesar de ser inegdvel o grande progresso na drea, o pais tem caminhado lentamente
e, muitas vezes, inconstante e descontinuamente no processo de revoluc¢ao digital do

"0 uso do termo governanga é utilizado neste artigo para abarcar, em um sé conceito, a ideia de um esforco continuo
em prol da efetividade e sucesso das politicas publicas digitais, informacionais e participativas. Nesse sentido, a
expressao governanca digital envolveria o grau de efetividade da digitalizacdo das atividades publicas, em
conformidade com mais novos padrdes tecnoldgicos e inovagdes. Por sua vez, a governanga informacional traz uma
andlise da efetividade do acesso a informacao, que depende do grau, contexto, finalidades e impactos das politicas de
transparéncia publica. Assim, implementar uma governanga informacional no pais € buscar o efetivo acesso a
informacdo, de modo transparente, que promova outros direitos fundamentais e gere ganhos na qualidade da gestao
publica, através da melhoria dos servigos publicos prestados e do processo decisério. Da mesma forma, o conceito se
aplica para a efetivacdo de um modelo mais participativo e democratico no pais, de maior horizontaliza¢do dos
processos decisérios e ampliacdo do leque de atores envolvidos. Esses trés aspectos (digital, informacional e
participativo) estdo intimamente conectados e devem ser somados, no entendimento ora adotado, para uma boa
governanga publica.
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setor publico, apto a promover maior transparéncia e participacdo. Todavia, com a
recente pandemia do coronavirus demostrou-se a necessidade urgente de
virtualizacao das atividades estatais. Seus impactos serdo sentidos por muitos anos e
é possivel dizer que promovera novas tendéncias na Administragdo Publica e
mudangas institucionais profundas, acelerando o seu processo de digitalizagao.

Diante do exposto, este artigo busca compreender o histérico de evolucdo da
governanca digital no pais enquanto meio capaz de promover a transparéncia publica
e participacdo social, a partir da andlise das politicas publicas instituidas ao longo dos
anos e das normas vigentes no tema. Ademais, pretende decifrar os desafios que ainda
persistem e freiam a propagacdo do uso de recursos tecnolégicos na Administracao
Publica federal, bem como os limites juridicos a virtualizacdo dos processos decisdrios
e as novas oportunidades de maior transparéncia e participagao virtuais geradas pelo
recente contexto de isolamento social e trabalho remoto, decorrentes da pandemia
do coronavirus. Para tanto, adota a estratégia qualitativa de pesquisa tedrica-
normativa e utiliza o procedimento metodolégico de andlise de conteldo para a
compreensdo das normas em transparéncia e participacdo e suas conexdes
contextuais. Com isso, busca atribuir sentido ao material levantado, em especial dados
primarios sobre o histérico de marcos legais e normativos e dados secundarios
(levantamento bibliografico).

A EVOLUCAO DA GOVERNANCA DIGITAL NO BRASIL: EM QUE JA
AVANCAMOS?

As raizes da implementacdo de uma governanca digital no Brasil remontam a
instauracdo de um novo cenario institucional pela Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988) e
a construcao de normas e politicas publicas desde 1988 até atualmente, primeiramente
voltadas a transparéncia publica e participagao social e, posteriormente, relacionadas
ao uso do ambiente virtual na gestao publica.

Nesse sentido, a CF/88 prevé o direito de acesso a informacdo no seu art. 5° XIV e
XXXIII, associando-o aos principios que devem reger a administracao publica, como o
da publicidade (art. 5° LX e art. 37), impessoalidade (art. 37, §1°) e moralidade (art. 5°,
LXXII1), bem como a liberdade de expressao e de imprensa (art. 220) — (Brasil, 1988).

A aproximacao entre o principio da publicidade e o da transparéncia se d4d na medida
em que o dever de publicidade dos atos administrativos e de divulgacao das
informacdes publicas deve ser cumprido de modo efetivamente transparente e
acessivel para os cidadaos (Bandeira de Mello, 2013). Ndo basta apenas publicar
formalmente os dados oficiais sem que se forneca os instrumentos necessdrios para
torna-lo inteligivel para a sociedade civil, o que envolve questdes como a sua
divulgacdo em formato aberto, em linguagem cidada e a facilidade no seu acesso e
compreensdo. Todavia, nem sempre essas discussdes aparecem quando se fala em
transparéncia publica, conforme demonstra Frederick Shauer (2014, p. 87):

Una concepcidn positiva de la transparencia podria apoyar los
esfuerzos tendientes a hacer que la informacién sea ademads
facilmente utilizable y no simplemente disponible. Tal es Ila
diferencia, por ejemplo, entre una obligacién de publicaciéon de
informacion y una solicitud de acceso. Sin embargo, la mayoria de
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las concepciones actuales sobre transparencia atienden mas a la
disponibilidad que a la accesibilidad de la informacién®.

Ademais, a transparéncia é uma condi¢do para se garantir a observancia da
impessoalidade e da moralidade na gestdao da coisa publica, j& que permite o controle
dos atos administrativos. Nesse sentido, a partir do texto constitucional, busca-se
tornar a administragdo publica mais transparente e eficiente, desenvolvendo-se novos
mecanismos de responsabilizacdo dos agentes publicos (Oliveira; Bodart, 2015).

O primeiro marco legal pés-CF/88 de grande impacto? na transparéncia e accountability
publicas foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF instituiu a transparéncia na
gestdo fiscal, que garanta o acesso dos cidaddos a informac¢les referentes as
atividades financeiras do Estado e explicitou os procedimentos a serem observados na
prestacdo das contas publicas e na ampla divulgacdo desses dados (Cruz et al., 2001),
inclusive através de meios eletrénicos de acesso publico (art. 48 da LRF) - (Brasil,
2000).

Para Pinho e Sacramento (2009, p. 1359), a LRF:

[...] impods limites e condi¢Ges para a gestdo das receitas, despesas
e quanto ao endividamento; exigiu transparéncia das contas
publicas e o planejamento como rotina na administracdo fiscal, bem
como a responsabiliza¢do pelo seu descumprimento.

A partir disso, incentivou a participacao social na formula¢do dos or¢amentos publicos
(art. 48, §1°); estabeleceu a fiscalizacdo através de sistemas de controle interno e
externo (art. 59), além do controle social, e, ainda, determinou a responsabilizacdo de
agentes e gestores publicos. No seu texto, j4 hd algumas referéncias ao uso de
ambientes virtuais e meios eletrénicos como instrumentos para prestar contas
publicas, garantir o acesso a informacdo e a controle social (Brasil, 2000).

No que tange ao exercicio das fun¢des administrativas de controle, correcdo,
prevencao e ouvidoria (Oliveira; Bodart, 2015), apds a LRF, em 2003, foi criada a
Controladoria Geral da Unido (CGU), para supervisionar o sistema de controle interno
do Executivo federal e incrementar a transparéncia na gestdo publica (Brasil, 2003).

Em sequéncia, o governo federal lancou o “Portal da Transparéncia”, que permite o
acompanhamento e fiscalizagdo do uso do dinheiro publico; dentre suas fungdes,
detalha a execugdo das despesas publicas e o resultado de licitagbes e compras
governamentais (Brasil, 2004). Apesar do grande impacto e valor da ferramenta, ao
longo dos anos, foi constantemente colocada de lado, ao ndo ter sido foco de
priorizacdo politica que garantisse a atualidade dos seus dados, o seu aperfeicoamento
tecnoldgico e melhorias na usabilidade. Nesse sentido, apresentou problemas como a
auséncia de atualizagbes periddicas dos dados, gerando zonas de opacidade
informacional, e deficiéncias de usabilidade e navegabilidade dos usudrios (Resende;
Nassif, 2015). Em 2018, o portal foi aprimorado justamente para facilitar o seu uso e
melhorar sua apresentacao e utilizacao pelos cidadaos. Continua, no entanto, sendo
um instrumento pouco atraente para os cidadaos como um todo e seu uso ainda ndo

2 Tradugdo livre da autora: “Uma concepgao positiva de transparéncia poderia apoiar os esfor¢os para tornar as
informacdes facilmente utilizaveis e ndo simplesmente disponiveis. Essa é a diferenca, por exemplo, entre a obrigacao
de publicar informag6es e uma solicitagdo de acesso. No entanto, a maioria das concepgdes atuais de transparéncia se
concentra mais na disponibilidade do que na acessibilidade das informagd&es.”

3 A linha do tempo que orienta a ordem desses marcos legais utilizada neste artigo é apresentada pela Controladoria
Geral da Unido (CGU) em seu site (Brasil, 2020b).
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é amplamente difundido, sendo por entidades especializadas, organiza¢bes da
sociedade civil e outros organismos e experts que atuam na drea.

O grande marco da transparéncia publica foi a promulgacdo da Lei n° 12.527/2011
denominada de Lei de Acesso a Informacdo (LAI), que veio para regulamentar o direito
constitucional dos cidaddos de acesso a informacgdao. Aplica-se a todos os entes
federados e aos trés poderes e estabelece parametros para a expansdo da
transparéncia publica ativa e procedimentos e prazos para que a Administragcdo Publica
responda as solicitacdes de acesso a informacdo - transparéncia passiva (Brasil, 2011).
Desse modo, busca vencer a cultura do sigilo enraizada na gestdo publica brasileira e
estabelecer em seu lugar uma politica de acesso. Também tem como objetivo tornar a
disponibilizacdo ativa das informacGes publicas a regra, fixando o entendimento de
que a informacdo pertence ao cidaddo (Merlo; Bassi; Cruz, 2014).

Nesse sentido, com a LAI (2011), veio a obrigatoriedade legal de divulgacdo eletrénica
dos dados governamentais através de sua disponibilizacdo nos sites oficiais dos
governos subnacionais, salvo nos municipios com menos de dez mil habitantes (art. 8°,
§2° e §4°). Trouxe uma série de componentes obrigatdrios desses sites (Soares; Jardim;
Hermont, 2013), tais como:

a) Conterferramenta de pesquisa de contetdo;
b) Gerar relatérios em diversos formatos e padrdes abertos;

¢) Possibilitar o acesso automatizado aos dados, aptos a serem lidos por
maquinas;

d) Atualizar periodicamente as informacées;
e) Garantir acessibilidade de pessoas com deficiéncia;

Todavia, a0 menos inicialmente, ndo houve uma preocupacdao com a articulacao
interfederativa dos dados e nem com a sistematizacdo de um padrdo unico de portal
entre os entes e os trés poderes (apenas entre os drgdos e entidades do Executivo
federal). Como resultado, ndo havia homogeneidade na criacdo das péginas pelos
governos subnacionais, o que foi resolvido parcialmente com o lancamento de um
conjunto de recomendacdes da CGU* (Resende; Nassif, 2015). Apesar disso, o fato de
nao haver um portal tGnico para todos os poderes e entes federados, centralizando os
dados publicos como um todo, e a partir do qual as paginas especificas de cada uma
dessas esferas seja derivada de um ponto central, contribui para dificultar o interesse,
acesso e utilizagdo das informagdes pelos cidadaos.

O Decreto n° 7.724/2012 é o0 ato normativo regulamentador da LAl no Poder Executivo
federal. Trouxe algumas obriga¢bes legais para o governo federal no que tange a
transparéncia ativa, tal qual a divulgacdo no site oficial das respostas aos pedidos de
acesso mais frequentes da sociedade (art. 7°, §2°, VII). Detalhou também com maior
profundidade o procedimento de acesso a informacdo (transparéncia passiva), em
especial o direito de recurso em caso de negativa (arts. 21 a 24) — (Brasil, 2012).

Outro ato normativo secunddrio que merece destaque na pauta da transparéncia é o
Decreto n° 8.777/2016, que instituiu a politica de dados abertos do Executivo federal.
Seu principal objetivo é fomentar a disponibilizacdo de dados governamentais
acessiveis ao publico, estruturados em formato aberto, de acesso e uso livre e capazes
de serem automaticamente legiveis por maquinas (art. 2° Ill c/c art. 1% 1). Envolve,

4 Em abril de 2013, a CGU publicou o “Guia de Implantagdo de Portais de Transparéncia” (Brasil, 2013).
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portanto, o desenvolvimento e utilizacgdo de novos recursos da tecnologia da
informacdo para ampliar a transparéncia, participa¢do e controle social (art. 1%,V e VIII)
- (Brasil, 2016a).

Nao hd, porém, uma lei geral de dados abertos vigente no Brasil, que padronize as
ferramentas de disponibilizacdo de dados abertos nos entes estaduais e municipais e
nos trés poderes. Outra possibilidade seria a alteracdo e complementacdo da LAl,
enquanto a lei que regulamenta o direito constitucional a informacdo, passando a
trazer mais dispositivos especificos sobre o padrdo aberto de dados publicos. Ja
tramitam alguns projetos de lei no Congresso Nacional com a finalidade de criar uma
lei nesses moldes, como o Projeto de Lei (PL) n° 7.804 (Brasil, 2014).

Ainda em relagdo a abertura de dados governamentais, entre os anos de 2011 e 2018,
foram apresentados quatro Planos de A¢do Nacionais a Open Government Partnership
(OGP), nos quais o Brasil assume uma série de compromissos para transformar a
gestdo publica e tornar o governo mais aberto e transparente. Dentre eles, varios se
relacionam com a criacdo e aprimoramento de canais institucionais virtuais para
articulagdo do governo com a sociedade civil e com o uso de softwares livres para
facilitar a participacdo social, permitindo o envio de sugestdes e reclamacdes em
tempo real na formulacdo de politicas publicas.

Nesse sentido, segundo Freitas e Dacorso (2014, p. 880), o governo brasileiro se
compromete a:

[...] se relacionar com a sociedade de novas maneiras e a
disponibilizar conteudos e formatos de informacdes que atendam a
interesses de diferentes publicos. O governo brasileiro
compromete-se também a implementar solu¢des de abertura de
dados e promover o aumento da integridade das informacées
publicas, por meio de uma plataforma aberta. Assim, percebe-se
que a tecnologia da informacdo desempenha um papel relevante no
sentido de trazer a transparéncia e disponibilizar as informacées
publicas que a sociedade tanto requer (Torres, 2004).

Outro importante marco legal foi a criagao do Cédigo de Defesa do Usudrio de Servigos
Publicos (CDU) através da Lei n° 13.460/2017, que veio para dar cumprimento ao caput
e inciso | do art. 37, §3° e ao art. 175, § Unico Il e IV da CF/88. Quanto ao direito a
informacdo, o CDU trouxe, por exemplo, a necessidade de publicidade sobre os
servicos publicos prestados e os respectivos dérgdos responsdveis (art. 3°), de
divulgacdo de uma carta de servigos pelos érgaos, para informar, direcionar e facilitar
0 acesso do cidad3o aos servicos publicos (art. 7°), o direito a informacdes precisas e
de facil acesso, disponibilizadas na internet (art. 6°, VI) e o uso de solucdes tecnoldgicas
na simplificacdo do atendimento e no compartilhamento de informacdes publicas (art.
5°, XllIl). Quanto a participacdo dos cidaddos, criou o conselho de usudrios para
assegura-la na presta¢ao e na avaliacao dos servigos publicos, de natureza consultiva
(art. 18) e d4 um maior destaque ao papel das ouvidorias no monitoramento da
qualidade do servico publico prestado (art. 13) — (Brasil, 2017a).

O CDU foi regulamentado, no ambito federal, pelo Decreto n° 9.094/2017, que busca
dar efetividade a simplificagdo do atendimento ao cidaddo e instituir a carta de servigos
ao usuario, detalhando mais os procedimentos e exigéncias na sua elaboragao pelos
drgaos do Executivo federal (Brasil, 2017b).

Ainda que tenha um grande valor, o conteddo da regulacdo foi bastante timido,
especialmente em razdo dalonga mora legislativa (Carvalho; Venturini, 2019) e j4 chega
defasado, pois, enquanto as discussbes hoje ja giram em torno do uso de inteligéncia
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artificial no exercicio das fun¢bées administrativas aptas a serem automatizadas por
maquinas, a lei sequer aproveitou a oportunidade para aprofundar sobre a prestacao
eletrénica de servicos publicos. H4, ainda, preocupagdes quanto a efetividade dos
mecanismos de participacao trazidos, que dependem de uma mudanga institucional
mais profunda na administra¢do publica para lhes dar concretude.

Especificamente quanto a transformacdo digital do setor publico, foi criada a
Plataforma Cidadania Digital, pelo Decreto n°® 8.936/2016, com o objetivo de ofertar
servicos publicos digitais em um canal Unico e integrado do governo federal (Brasil,
2016b). Os seus principais desafios sdo a efetiva integracdo de todos os drgdos e
entidades nesse mesmo canal, a atratividade e facil acessibilidade do portal pelo
cidaddo, de modo que a ferramenta seja amplamente utilizada e a digitalizacao integral
dos servicos e ndo apenas uma parte deles ser iniciada ou acompanhada de modo
digital, e, ainda, depender de atendimento presencial.

A Politica de Governanga Digital, criada pelo Decreto n°® 8.638/2016, buscava fixar as
diretrizes para o uso de mecanismos de tecnologia da informacdo e comunicacdo nas
relagbes do governo com a sociedade civil. O seu enfoque era, portanto, a
operacionalizagdo de estratégias digitais na busca pela expansao do acesso a
informacdo, transparéncia e participacdo social (Brasil, 2016c). Todavia, ela foi
recentemente revogada pelo Decreto n° 10.322/2020, que trouxe uma nova estratégia
digital para o governo federal (Brasil, 2020a).

Ja o Decreto n° 9.319/2018 instituiu o Sistema Nacional de Transformacdo Digital, com
a finalidade de harmonizar as iniciativas digitais do Executivo federal e estabeleceu a
estrutura para a implantacdo da Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital
(Brasil, 2018). E preciso, antes de mais nada, que sua implementacdo seja
verdadeiramente focada nas necessidades dos cidaddos.

Mais recentemente, o Decreto n° 9.756/2019 busca unificar os canais digitais do
governo federal, facilitando o acesso dos cidadaos e reduzindo os custos de
manutencdo de tantos portais (Brasil, 2019).

Por fim, o Decreto n° 10.322/2020 instituiu a Estratégia de Governo Digital para a
administracdo publica federal, no periodo de 2020 a 2022. Nesse sentido, foram fixados
uma série de objetivos e iniciativas a serem tomadas para a transformagao digital do
governo federal, dentro de prazos previamente estabelecidos. S3o 18 objetivos gerais,
dentre os quais merecem destaque: i) 0 aumento da participacao cidada na elaboracdo
de politicas publicas (objetivo 14), através, por exemplo, da disponibilizacdo de nova
plataforma de participacdo até 2021; ii) a reformulacdo dos canais de acesso (objetivo
13), como através da integracdo dos portais da transparéncia, de dados abertos e da
ouvidoria ao portal tnico gov.br até 2020 e iii) a integracdo de servicos publicos, de
dados e sistemas do governo federal (objetivo 6) (Brasil, 2020a).

Em linhas gerais, a estratégia digital parece focar em alguns dos problemas fulcrais que
impedem a profunda transformacao digital da administragdo publica, ao menos em
nivel federal. Todavia, ainda resta saber se os prazos serdo cumpridos e as metas
alcangadas, sem novas revogacdes e instabilidades na continuidade de politicas
publicas no tema. Isso porque ndo faltam atos normativos secundarios abordando a
digitalizagdo da administracdo publica federal e, muitas vezes, essas politicas sdo
descontinuadas pelos governos seguintes, que preferem iniciar seus préprios
programas do que aprimorar os ja existentes.

Apesar dessa mirfade de atos do Executivo, a efetividade da transformacao digital
governamental ainda ndo é uma realidade. Muito além da mera oferta de servigos
publicos eletrénicos, o que, por si s6, ainda é muito incipiente no pais, a ideia de
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governanca digital envolve o uso de sistemas tecnoldgicos para a gestdo da
informagao e da comunicagdo governamentais, bem como ““a participac¢ao do cidadao
nos processos de tomada de decisdo através de interacdes online” (Mezzomo;
Wiedenhoft; Santos, 2018).

Significa, portanto, mudar a forma como se dao as rela¢des e interacdes entre Estado
e sociedade civil e se valer da tecnologia para ampliar o leque de stakeholders nao
estatais envolvidos na construcao de politicas publicas, em um contexto de
democracia digital. A virtualizacdo e interatividade das interagdes digitais tém o
potencial de ampliar a participacdo e controle sociais, reduzir os custos (financeiros,
temporais e espaciais) na prestacdo de servicos publicos, aumentar sua efetividade e
qualidade e aumentar a transparéncia publica. A implementacdo de uma governanca
digital configura, portanto, como uma boa estratégia regulatéria e um mecanismo
facilitador da democracia (Schauer, 2014).

BARREIRAS CULTURAIS E ESTRUTURAIS A DIGITALIZA(;AO DA MAQUINA
PUBLICA: O QUE IMPEDE DE PROGREDIR AINDA MAIS?

Apesar dos consideraveis avancos tecnoldgicos e do aumento da transparéncia e
participacdo social nas diferentes esferas e niveis da federacdo, em maior ou menor
grau e, muitas vezes, de forma descontinua e irregular, o Brasil ainda patina na
implementacdo de uma governanca publica efetivamente digital, transparente e
participativa. Uma série de desafios, limites juridicos e entraves burocraticos impedem
que esse cendrio institucional se modifique de forma profunda e duradoura.

Muitas vezes, a manutencdo do status quo se da pelo temor associado a ideia de
transformacdo e inovacdo, especialmente por aqueles que estdo em confortaveis
posicdes de poder e receiam perder seu espaco e privilégios ao compartilhar os
processos decisdrios. Entretanto, ha também hesitacdes justificdveis de gestores e
agentes publicos e elas demandam reflexdes ponderadas para se garantir a
observancia dos principios democraticos, por exemplo, na prestacao remota de
servigos publicos e na execu¢ao das fungdes administrativas por meios virtuais.

Resumidamente, os obstaculos hoje no pais a consolida¢ao de uma governanga digital
podem ser classificados em duas naturezas: culturais ou estruturais. De um lado, a
cultura institucional, administrativa e politica vigente resiste e se opde a digitalizagao
da Administracdo Publica. De outro, ha dificuldades de ordem técnica e estrutural que
freiam esses avancos, tanto aqueles presentes no corpo social (ligados a questdes de
formacdo e acesso) como na realidade juridico-administrativa.

No dominio cultural, podem ser elencadas trés espécies de barreiras:

a) A persisténcia da burocracia como o fator de racionalidade ainda
predominante na esfera publica (Saraiva; Capeldo, 2000). Isso acarreta uma
série de atitudes por parte do corpo administrativo, voltadas a perpetuacao
dos processos formais existentes, condizentes com a ldgica de sistema
fechado e inflexivel que os rege (Freitas; Darcoso, 2014). Esse apego a
burocracia e a forma vazia, sem motivos racionais que as sustentem, atrapalha
o progresso tecnoldgico na seara administrativa e gera perda de eficiéncia.
Todavia, isso ndo significa que a burocracia deva ser completamente eliminada
da administracdo publica, uma vez que a sua importancia reside na
institucionalizacao do controle legalista, do servico publico profissional e de
um sistema administrativo impessoal, legal e racional (Bresser-Pereira, 1997).
O desafio é evitar o excesso burocratico que embaraca a inovacao e uso de
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b)

novas tecnologias sem comprometer o controle estatal e a impessoalidade na
administragao publica.

A existéncia, até hoje, de tragos e valores de administracdo publica
patrimonialista no setor publico, que prejudicam as condi¢Oes basicas de
desenvolvimento de uma cultura publica de transparéncia e accountability
(Oliveira; Bodart, 2015). A tradicdo patrimonialista ainda se expressa, por
exemplo, no personalismo presente em alguns setores do funcionalismo
publico, no uso de cargos e recursos publicos para cooptacdo de agentes e na
busca de realizagdo de interesses pessoais de gestores e politicos, em
detrimento do interesse publico (Paes, 2005). Esse patrimonialismo é, por sua
vez, avesso a transparéncia, inovacao e coparticipacao. Assim, apesar de se
falar em evolu¢do do modelo patrimonialista para o burocratico e, em
sequéncia, para o gerencial, na verdade, esse processo ndo é linear e
constante. Pelo contrario, subsistem na administracdo publica brasileira
caracteristicas dos trés modelos, ainda que, em tese, ja se adote um sistema
gerencial.

Resisténcia dos gestores e agentes publicos a se adaptarem as mudancas
tecnoldgicas e aos processos de inovacdo. Isso porque, além dos motivos ja
expostos acima, prevalece, ainda, um desinteresse politico e auséncia de apoio
das autoridades em posicao de lideranca e de priorizacdo da ampliacdo da
transparéncia publica através de recursos da tecnologia da informacdo e
comunicacdo (Mezzomo; Wiedenhoft; Santos, 2018).

No que tange as barreiras estruturais, trés se relacionam com a ordem administrativa
e duas com a sociedade civil:

Dentro da administracao publica, percebe-se:

a)

b)

Problemas relativos a seguranca da informagdo e da comunica¢do na esfera
publica. A ocorréncia de eventos de vazamento de banco de dados sigilosos e
de informagbes publicas sensiveis minam a confiabilidade dos agentes e
gestores (além dos cidaddos) no arsenal tecnolégico e ferem a garantia de
integridade e de autenticidade da informagdo. Com isso, abre-se brecha para a
manipulacdo de dados e afrontas a confidencialidade de dados pessoais ou a
seguranga do Estado e da sociedade, bem como cria-se um cendrio favoravel a
propagacdo de fake news. Esse ambiente institucional promove a desconfianga
administrativa e social nas ferramentas de transparéncia e causam aversao do
funcionalismo publico na sua utilizacdo, por, muitas vezes, ndo terem um
sistema interno de classificacdo das informag¢ées que funciona
adequadamente®, o que gerainseguranca juridica e a possibilidade de posterior
imputacao de responsabilidade.

Auséncia de corpo administrativo especializado e qualificado e de
competéncias técnicas dentro do quadro de agentes governamentais, além da
falta dos investimentos publicos necessdrios para o uso e avanco das
ferramentas tecnoldgicas e da existéncia de restri¢des juridicas que funcionam

5 No estudo das forgas de poder que influenciavam o debate pela aprovagdo ou ndo de uma lei de acesso a informagao
no Brasil, a época da tramitagdo do PL que resultou na Lei n° 12.527/2011, Rodrigues (2020) identifica esse obstaculo no
Itamaraty. Justamente por ndo ter um sistema adequadamente instalado para categorizar os dados que poderiam ser
divulgados e os sigilosos, o Itamaraty fazia parte, junto com os militares, de uma coalizdo que resistia a uma lei de
acesso a informacgdo. Assim, uma barreira estrutural impedia a ampla transparéncia e retardou por anos a aprovagao
dessaleino pais; ha fortes razdes para acreditar que esse obstaculo permanece e resulta em uma resisténcia a abertura
de dados publicos ainda maior.
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como entraves a digitalizacdo (Mezzomo; Wiedenhoft; Santos, 2018). Esses
fatores ligados a formagdo, recursos e normatizacdo sdo essenciais para o
pleno desenvolvimento de instrumental da tecnologia da informacdo e
comunicagao e expansao do seu uso na administracdao publica brasileira.

c) Falta de planejamento e coordenacdo institucionais, de gerenciamento
adequado das informacbes e de integracdo dos bancos de dados
governamentais (Mezzomo; Wiedenhoft; Santos, 2018). Muitas vezes,
decisdes voltadas a promocdao de um governo mais digital sdo feitas sem o
devido planejamento e estabelecimento de metas, etapas e fluxos. Como
consequéncia, nem sempre os resultados esperados sao alcancados e as
politicas sdo descontinuadas. Outra questdo que permeia a administracdao
publica como um todo é a auséncia de uma politica coordenada e integrada
entre as esferas interorganicas, intersetoriais e interfederativas para a gestao
da informacao e dos dados publicos. Isso resulta em duplicidade de esforcos
para atingir os mesmos objetivos, perdas em eficiéncia administrativa e
desperdicio de recursos publicos que, por sua vez, freiam o salto tecnoldgico
na administragao publica.

Na sociedade civil, as barreiras estruturais podem ser resumidas em:

a) Auséncia de interesse e de confianca dos cidaddos nas instituic6es, nos dados
e nas informag¢des governamentais. O uso dos servicos publicos eletrénicos e
as trocas digitais entre sociedade e governo sé acontecem se os individuos
confiam na estrutura tecnoldgica fornecida e na atuagao governamental e se
acreditam que suas contribui¢des causardo impacto (Mezzomo; Wiedenhoft;
Santos, 2018).

b) Falta de acesso dos cidaddos aos equipamentos tecnolégicos necessdrios ou
falta de capacidade de maneja-los, em razao do fen6meno da exclusao digital
e da analfabetizacdo tecnoldgica (Soares, 2002). A sociedade civil, muitas
vezes, tem grandes dificuldades na usabilidade dos instrumentos, na
navegabilidade dos portais e na compreensao e assimila¢cdo das informagdes.
Isso em razdo da complexidade dos sistemas e da linguagem técnica rebuscada
e inacessivel, que resultam na inteligibilidade juridica.

Diante de todo o exposto, conclui-se que hd ainda muito a avancgar na digitaliza¢do do
governo e que para isso € preciso a superacao ou mitigacdo desses obstaculos culturais
e estruturais através de politicas publicas especificamente desenhadas para alcancar
tais objetivos. Se, no entanto, ndo atacarem as verdadeiras causas que barram o
progresso tecnolégico governamental serdo indcuas e inefetivas. Por outro lado, o seu
sucesso tem o potencial de gerar ganhos em transparéncia publica, em participacao
social nos processos decisdrios e em produtividade e eficiéncia administrativas.

A ATUAL EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA E CRISE ECONOMICO-SOCIAL:
QUAIS LICOES E OPORTUNIDADES PODEM SER EXTRAIDAS PARA A EFETIVA
IMPLEMENTACAO DA GOVERNANCA DIGITAL?

Para se compreender a extensdo e profundidade das mudangas e licbes a serem
extraidas desse novo contexto de imperativa necessidade de utilizagdo dos meios
digitais nos processos de formulagao de politicas publicas, de execu¢do das fungbes
governamentais, de elaboracao de leis e de constru¢ao de decis6es judiciais, é preciso,
antes de mais nada, examinar o arcabouco tedrico relativo as contribui¢bes e

L ii ' Liinc em Revista, Rio de Janeiro, v. 16, n. 2, e5240, dezembro 2020. 10/18

em revista

https://doi.org/10.18617/liinc.v16i2.5240



inovagdes geradas pelo instrumental da tecnologia da informacdo e comunica¢dao no
direito e na democracia.

Na sua aclamada teoria da comunicacdo de massas, Denis McQuail (2003, p. 4) define
como meios de comunica¢do de massas aqueles ‘“que operam em grande escala,
atingindo e envolvendo virtualmente quase todos os membros de uma sociedade em
maior ou menor grau”, sendo a internet um dos novos meios de comunica¢ao do
ultimo século.

Em razdo da sua grande relevancia social, 0s meios de comunica¢ao de massa operam
consequéncias para a organizac¢ao politico-juridica, bem como para a vida sociocultural
contemporaneas. No que tange a politica e ao direito, as midias de massas tornaram-
se gradualmente um componente importante para o processo politico democratico,
especialmente as digitais. Isso porque elas propiciam uma arena para um debate mais
alargado, atuando como um canal de comunica¢do que flexibiliza as no¢6es de tempo
e espaco geografico e que fornecem um fluxo informativo ininterrupto e instantaneo.
Somado a isso, os meios de comunicacdo digitais podem ser utilizados como
ferramentas para expandir a participacao popular nas discussdes juridico-normativas
(Mcquail, 2003).

Desse modo, a conducdo da vida politica, tanto a nivel nacional como internacional,
depende cada vez mais dos meios e ferramentas da tecnologia da informacdo e
comunicagdo. Atualmente, as questdes fundamentais para a sociedade quanto a
distribuicao e exercicio de poder ou processos de integracao e mudanga institucionais
se relacionam intimamente com a comunicacdo digital. Como os meios de
comunicagao digitais sdo extremamente eficazes e velozes na formacdo de opinides e
na influéncia sobre comportamentos sociais, com especial destaque para esse papel
exercido pelas redes sociais, eles constituem uma forca potencial para apoiar politicas
democrdticas e movimentos de reformas sociais (Mcquail, 2003).

Nesse contexto, Hespanha (2009) demonstra que a ndo correspondéncia entre os
tempos da comunicagdo juridica com os da comunicag¢do mididtica gera impasses
sociais dificeis de serem superados. Na comunica¢do mididtica a informagdo precisa
atuar rapida e continuamente sobre o publico e sua sobrevivéncia depende do seu
constante movimento e do fascinio momentaneo que gera nas pessoas. Por sua vez,
no direito exige-se a observancia de uma sequéncia de tempos, procedimentos e
etapas para a defesa de valores democraticos e republicanos substanciais, processuais
e fundamentais, como o contraditdrio e a publicidade.

Entretanto, isso ndo significa que a lentiddo juridica seja, em si mesma, intrinseca e
invariavelmente benéfica para os processos democraticos. A morosidade excessiva no
direito pode se originar de outras causas maléficas e gerar problemas sociais graves,
como a inefetividade da decisdo administrativa, legislativa ou judicial tomada.
Portanto, nem toda lentiddo estd ligada a satisfagdo de requisitos essenciais da
democracia. Had também leis processuais mal elaboradas, organizacdo institucional
deficiente e burocratizada, vicios na formagdo e cultura dos agentes publicos,
magistrados e legisladores que explicam a demora no processo decisdrio juridico.
Contudo, ainda que todas essas questdes fossem superadas e a atuacdo
administrativa, legislativa e judicial fosse a mais eficaz e rdpida possivel, os ritmos do
cotidiano e do direito continuariam consideravelmente diferentes, pois a decisdo
democrdtica leva um certo tempo para a maturacao, negociacao e deliberacao
(Hespanha, 2009).

Nesse sentido, o impacto atual desses meios de comunicacdo, particularmente os
digitais, pode gerar duas consequéncias igualmente negativas. De um lado, caso se
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imponha ritmos, fluxos e tempos sociais e mididticos no direito, que ndo se
compatibilizam com os seus processos, arrisca-se a sua natureza democratica, o rigor
juridico, a justeza e qualidade da decisdo tomada. De outro, se o direito nao
corresponde as expectativas de rapidez e brevidade na apuracdao dos fatos e tomada
da decisdo, afasta-se ainda mais dos cidadaos, que percebem suas garantias como
excessivas e artificiais e nem sempre conseguem ver valor naquilo que se busca
preservar (Hespanha, 2009).

Instaura-se o que Ost (2005) denomina de tirania da urgéncia e cultura da impaciéncia.
Acostumados com o fluxo midiatico instantaneo e constante, os cidadaos desejam que
a resposta juridica seja igualmente agil e implacdvel. A preocupa¢do € momentanea e
apenas com o agora, sem espaco para refletir sobre potenciais consequéncias drasticas
vindouras. Contra essas abrevia¢des e imposicoes seria preciso lembrar as virtudes da
democracia continua, que permite o debate e controle sociais. Buscar, portanto,
enxergar o valor na cadéncia ponderada do processo juridico (quando baseada na
dialogicidade) e de reivindicar o direito a lentiddo capaz preservar os valores da
democracia e justica. Isso deve, todavia, ser equilibrado com a necessidade de
despertar o interesse politico do cidadao, evitando que o direito se afaste ainda mais
da sociedade (Ost, 2005). A grande dificuldade seria, portanto, conciliar o tempo
midiatico, e, especialmente, o tempo das midias digitais e das redes sociais, com os
requisitos e exigéncias do direito e da democracia, sem comprometer o engajamento
social na vida politica.

Outro grave entrave para a efetivacdo da aproximacdo entre a lei e o cidaddo é sua
dificuldade de acesso e de compreensdo do repertdrio e da linguagem técnico-juridica.
Nesse sentido, a democratizacao do direito e da politica passa pela utilizacdo de
estratégias ligadas aos dominios da linguagem e da tecnologia da informacdo e
comunicagao. Com esse instrumental, cuja uma das principais caracteristicas é o traco
da virtualidade, é possivel consolidar e expandir o acesso a informacdo juridica e a
participacdo social na producdo do direito (Soares, 2002).

Nesse contexto, Soares (2002) resume algumas das potenciais consequéncias positivas
do impacto tecnoldgico no direito:

a) Estruturacdo de banco de dados e de documentagdo administrativa,
jurisprudencial, legislativa e doutrindria mais completos, transparentes e
acessiveis;

b) Reconstrucdo do direito vigente, pois permite a verificagdo e sistematizacdo
normativa didria e feita automaticamente por maquinas, além do controle de
revogacdes;

¢) Favorecimento da coeréncia da ordem juridica, apesar da inflacdo legislativa;

d) Melhoria na qualidade e maior democratizagdo da producdo legislativa, da
formulacdo de politicas publicas e da construcdo da decisdo judicial;

e) Criacdo de redes de inovacdo, informagdo, articulacdo e coordenagdo
institucional, incluindo o seu cruzamento entre diversos érgaos da estrutura
do Estado.

Com a digitalizagao do governo, da prestagao de servicos publicos e da formulacao de
politicas publicas, hd espaco e potencial para uma maior transparéncia governamental,
previsibilidade das decisdes publicas e seguranca juridica, bem como expansao da
participacao dos cidaddaos na administracao publica e de controle social das funcdes
administrativas.
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Nesse contexto, recentemente, o mundo inteiro foi abalado com a disseminagdo de
uma nova e grave pandemia que tem gerado impactos profundos e diversos na
economia, na organizagdo administrativa e na saldde publica. No que tange a
administracdo publica, tem exigido um repensar sobre o exercicio das funcbes
governamentais e prestagao dos servigos publicos. Em razdo da necessidade de menor
contato humano possivel para conter a propagacao do coronavirus, os novos pilares
da atuagdo administrativa devem ser o trabalho remoto dos funcionarios publicos, a
virtualizagdo dos servicos e a deliberagdo digital das decisdes publicas. O uso de
ferramentas da tecnologia da informacdo e comunicag¢do pelo governo nunca foi tao
imprescindivel. Quanto menos depender de espacos fisicos e atividades presenciais e
quanto mais investir na capacitacdo digital de seus agentes e na constru¢ao de meios
virtuais seguros, transparentes e participativos, tanto mais fdcil serd superar essa
emergéncia de saude publica.

Trata-se, na verdade, de aproveitar o momento propicio atual para dar o salto
tecnoldgico necessdrio ao direito e a politica e promover a democracia e governanga
publica digitais. Apds isso, seria impossivel voltar ao estado anterior, pois a crise atuaria
como um impulso para a digitalizacdo permanente das atividades estatais, nos ambitos
administrativo, legislativo e jurisprudencial. Nesse contexto:

Esse caminho de digitalizacdo do Estado é sem volta e acompanha a
prdpria tendéncia da sociedade que se faz cada vez mais social em
redes digitais. A transparéncia, o aumento da participacdo social e
do consumo de servicos digitais publicos sdo favorecidos por
tecnologias da informacdo e representam uma evolu¢do natural
desse processo de digitalizacdo (Freitas; Balaniuk, Silva; Silveira,
2018, p. 132).

Por isso, é preciso se valer dessa situacdo atipica que exige o exercicio do poder de
forma remota e digital, para provocar mudancas tecnoldgicas e institucionais
profundas na tomada de decisbes publicas. Com isso, seriam criadas novas
oportunidades e canais de participacdo e de incidéncia politica de outros atores sociais,
além daqueles que tradicionalmente sdo ouvidos nesses processos. Nesse sentido,
seria uma forma de horizontalizar a decisdo publica e ampliar o leque de atores
envolvidos, em um ambiente colaborativo virtual. Conforme expdem Mezzomo,
Wiednhoft e Santos (2018, p. 283):

[...] as tecnologias participativas e interativas (como ferramentas de
midia social reforcadas por conectividade mdvel) ajudam os
cidaddos e os governos a aproveitarem e interagirem de forma
sincrona uns com os outros para aprimorar a tomada de decises e
permitir o aumento da produtividade (Al-Aufi et al., 2017).

Assim, seria criada a oportunidade digital de a sociedade civil participar como
colaboradora durante todo o percurso decisdrio e ndo apenas na fase final de avaliacdo
do servico prestado ou da politica ja construida. Isso propiciaria, ainda, uma escalada
de inovacao em rede na elabora¢ao de atos normativos e politicas publicas, na medida
em que sao feitas a partir de processos colaborativos e a¢bes de inteligéncia coletiva.
E 0 que Freitas e Dacorso (2014, p. 876) explicam no trecho a seguir: “o sistema de
dados abertos apresentado aos clientes/cidadaos se transforma numa plataforma que
pode ser escrita, reescrita e modificada por meio de solu¢des inovadoras”. H3,
portanto, uma janela de importante oportunidade para um grande salto em tecnologia
e inovagao na gestao publica brasileira.
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CONCLUSAO

E inegdvel o considerdvel progresso j4 alcancado em transparéncia publica,
participacao social e governanga digital na administracdo publica brasileira. Houve um
significativo aumento do volume de informagdes publicas disponibilizadas, do controle
social e da responsabilizacdo de agentes publicos. Porém, isso ainda tem se dado de
maneira muito heterogénea nas diversas esferas de poder e nos diferentes ambitos
federativos; a transparéncia ativa continua ndo sendo a regra; frequentemente, as
informac¢des sdao fornecidas em formatos inadequados em padrbes nado abertos,
tornando-as inacessiveis para processamento automadtico por maquinas; a
classificagdo de documentos como sigilosos ainda € usada de forma excessiva e,
quanto a transparéncia passiva, a qualidade das respostas e a falta de protecdo da
identidade do solicitante ainda sdo problemas comuns (Artigo 19, 2017). Por causa
desses inimeros desafios continua sendo oportuna e atual a discussao sobre governo
aberto e democracia participativa e digital. As barreiras culturais e estruturais
identificadas demonstram a necessidade de implementagdo e consolidacao de um
arcabouco de governanca no Brasil que proporcione previsibilidade e seguranca
juridicas, transforme a abertura de dados e digitalizacao de servicos publicos em rotina
administrativa e viabilize a sustentabilidade e estabilidade dessas iniciativas.

A transparéncia e a participagao nao sao atributos absolutos, mas sim relativos e, por
isso, é possivel haver diferentes graus de transparéncia e de opacidade da informacao
e de controle e participacdo cidadas, conforme a circunstancia. Nesse sentido, hd um
grande potencial disruptivo e inovador no uso de ferramentas de tecnologia da
informacao e da comunicacdo para ampliar exponencialmente o grau de transparéncia,
daccountability e participagao social, construindo uma base sdlida na busca pela
consolidagao de uma governanga digital.

Mais do que apenas transportar para o mundo virtual o exercicio das fun¢oes
administrativas j3 existentes, a digitalizacdo da gestao publica impactard e
transformard a forma de atuacdo governamental, a maneira como os servicos sdo
formulados e prestados e as relacdes entre o Estado e a sociedade civil. Promover3,
portanto, uma verdadeira revolu¢do e reconstru¢ao da governanca brasileira, sob
novas bases mais transparentes, participativas e inovadoras. Esse é o caminho para o
amadurecimento democratico e desenvolvimento socioeconémico do pais e o
momento propicio para isso é agora.
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