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O artigo analisa em que medida a introdugdo de principios de governo aberto, a0 promover
mudancas na governanca das politicas publicas, favorece a geragdo de valor publico em
programas governamentais. A partir de estudo de caso do programa Bolsa Familia, com
triangulacdo de métodos, é feito o rastreamento das alteraces na governanga do programa que
estiveram alinhadas a principios de governo aberto, aferindo até que ponto houve ou ndo uma
maior geracao de valor pablico pelo programa. O estudo conclui que o Bolsa Familia, mais do
que atender a normativos e adotar uma governanca orientada por padrfes genéricos, construiu seu
préprio modelo (ou referencial) de governanca aberta. Alguns aspectos cruciais desse modelo ja
coincidiam com principios e diretrizes de governo aberto que SO seriam consagrados
posteriormente. As evidéncias sdo de que isso ocorreu pela necessidade pratica de encontrar
solucdes que trouxessem agilidade e facilidades operacionais a implementac&o e a prestacdo de
contas do programa, materializadas na forma de algumas de suas ferramentas de politica, como o
Cadastro Unico. A pesquisa oferece ainda uma contribuicéo aplicada de operacionalizacdo do
conceito de valor publico por meio, entre outras, da analise do acesso e do uso de dados abertos.
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¢La gobernanza guiada por pautas de gobierno abierto mejora el valor publico de
los programas gubernamentales?

El articulo analiza en qué medida la introduccién de principios de gobierno abierto, al promover
cambios en la gobernanza de las politicas publicas, favorece la generacion de valor publico.
Basado en un estudio de caso del programa Bolsa Familia, con triangulacion de métodos, se
investigan los cambios en la gobernanza del programa que estan en linea con los principios de
gobierno abierto y se verifica en qué medida hubo una mayor generacion de valor publico por el
programa. El estudio concluye que Bolsa Familia, mas que cumplir normas y adoptar una
gobernanza guiada por estandares genéricos, ha construido su propio modelo de gobernanza
abierta. Algunos aspectos cruciales de este modelo ya coincidian con principios y lineamientos
de gobierno abierto que solo serian consagrados mas adelante. La evidencia es que esto ocurrié
por la necesidad préactica de encontrar soluciones que aportaran agilidad y facilidades operativas
a la implementacion y rendicion de cuentas del programa, materializado en la forma de algunas
de sus herramientas de politica, como el Registro Unico de beneficiarios del programa. La
investigacion también ofrece una contribucion aplicada para operacionalizar el concepto de valor
publico por medio del analisis del acceso y del uso de datos abiertos, entre otros mecanismos.

Palabras clave: gobernanza, gobierno abierto, valor publico

Does governance guided by open government guidelines enhance the public value of
government programs?

The article analyzes the extent to which the introduction of open government principles, by
promoting changes in the governance of public policies, favors the generation of public value for
government programs. Based on a case study of the Bolsa Familia program, with a triangulation
of methods, changes in the governance of the program that were aligned with the principles of
open government are tracked and the measurement of the extent to which, or not, there was a
greater generation of public value by the program. The study concludes that Bolsa Familia —
which is more than just meeting norms and adopting governance guided by generic standards —
has built its own open governance model. Some crucial aspects of this model already coincided
with open government principles and guidelines that would only be enshrined later. The evidence
is that this occurred due to the practical need to find solutions that would bring agility and
operational facilities to the implementation and accountability of the program, materialized in the
form of some of its policy tools, such as the Single Registry. The research also offers an applied
contribution to operationalize the concept of public value through, among others, the analysis of
access and use of open data.

Keywords: governance, open government, public value
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1. Introducéo

Este artigo tem como objetivo investigar a relacdo entre governanca de politicas
publicas e principios de governo aberto na geracdo de valor publico por programas
governamentais. A pergunta de pesquisa consiste em saber em que medida a introdugéo
de principios de governo aberto, ao promover mudanca na governanca de politicas
publicas, favorece ou ndo a geracdo de valor publico por programas governamentais. A
partir de estudo de caso do programa Bolsa Familia, com triangulacdo de métodos, sao
analisadas em profundidade as alteragcbes na governanga do programa que estiveram
alinhadas a principios de governo aberto, identificando os resultados delas decorrentes.

Apesar da relevancia que os temas do governo aberto e da governanca adquiriram
na ultima década, tanto como referenciais de analise quanto como agenda de muitos
governos, poucos aprofundam a relagdo entre esses dois conceitos e a geracdo de valor
publico.

O artigo comeca, nesta introducdo, por contextualizar a proposta de governo
aberto. Em seguida, apresenta os referenciais de analise, partindo dos conceitos de
governo aberto, governanca e valor pablico, e explicitando a teoria que os relaciona,
indicando também a metodologia utilizada no estudo. Depois, sdo apresentadas as
mudancas na governanca do programa Bolsa Familia que estiveram de fato alinhadas aos
principios de governo aberto. Finalmente, o estudo verificou que ferramentas e
instrumentos de politicas publicas foram criados ou aprimorados a partir dessas mudangas
e quais resultados indicaram melhorias na geracdo de valor publico, associadas a maior

transparéncia, participacdo e colaboracao na interface com cidadas e cidadaos.

2. Referencial de anéalise e metodologia

Os referenciais da "Parceria para Governo Aberto" (OGP) surgiram sob bases
eminentemente normativas, sem uma clara explicitacdo de qualquer vinculacédo a teorias
e arcaboucos mais diretamente vinculados a literatura de politicas publicas. 1sso nédo
impediu essa iniciativa global de oferecer uma clara teoria do programa em seus
pressupostos.

E factivel supor que tais bases tenham incorporado, como pressupostos, parte
essencial do debate sobre governanca e gestdo publica que se intensificou e reverberou

amplamente nas décadas de 1990 e 2000. Alguns dos pilares desse debate eram
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exatamente o da maior transparéncia, da melhor "accountability”, da qualificacdo da
participacdo e colaboracdo cidada nas politicas e programas e do aprimoramento da
governanca publica (DUTTON, 2011; HILGERS, PILLER, 2011; LopPez, 2010; PETERS, 2008;
FREDERICKSON, 2007; ERLIE; LYNN, 2007; FREDERICKSON et. el., 2003; FISHER, 1992;
PoLLIT, 1990).

Grande parte da discussdo sobre a OGP se debruca justamente a verificar em que
medida seu referencial normativo, com uma teoria do programa bem identificada em suas
diretrizes, induz a inovagdes na governanca e gestdo que possibilitam uma “entrega” mais
efetiva dos resultados propugnados por tais diretrizes (FREITAS; MACADAR; HENRIQSON,
2019; HARTOG; MULDER, 2017; BUENO;BRELAZ; SANLINAS, 2016; LEVEILLE; TIMMS,
2015; GURIN, 2014; DEOGIRIKAR, 2014; SHKABATUR, 2012; NOVECK, 2006).

Entende-se por teoria do programa a explicacdo analitica (explanagdo) que
especifica produtos, resultados e, eventualmente, impactos de longo prazo de uma
intervencdo de politica publica sobre um problema, partindo de uma explicacdo
fundamentada desse mesmo problema, supondo suas causas essenciais e consequéncias
principais (NEWCOMER et al., 2015; WEIss, 1998).

A "Parceria para Governo Aberto" (OGP), da qual o Brasil ¢ membro cofundador,
define governo aberto como uma agenda de promogéo da transparéncia, da participagéo
social e da colaboracdo cidadd no aprimoramento da governanca e da gestdo
governamentais, com o fomento, sempre que possivel, da utilizacdo de novas tecnologias.
A teoria do programa implicita a essas diretrizes € a de que governos mais abertos, por
serem mais responsivos, tornam-se mais efetivos (PARCERIA PARA GOVERNO ABERTO,
2011).

A Carta Latino-americana de Governo Aberto, de 2016, aprovada durante a XV1I
Conferéncia Ibero-americana de Ministras e Ministros de Administracdo Publica e
Reforma do Estado, relaciona a politica de governo aberto a alteracdes na governanca de
politicas publicas, explicando em que consiste 0 governo aberto e suas consequéncias

presumidas:

(...) um conjunto de mecanismos e estratégias que contribuem para a
governanca publica e bom governo com base nos pilares da transparéncia, da
participacdo publica, da prestacdo de contas, da colaboracéo e da inovagéo,
centradas no envolvimento de cidaddos no processo de tomada de deciséo,
assim como na formulagdo e na implementacdo de politicas publicas para
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fortalecer a democracia, a legitimidade da acéo publica e o bem-estar coletivo.!
(CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO,
2016, p. 5).

Na mesma linha, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (2017) aposta na relacdo entre a adogdo de principios de governo
aberto e melhorias na governancga, na medida em que governo aberto, ao favorecer uma
governanca centrada no cidadao, reordena politicas e programas de modo a implementar
praticas, instrumentos e ferramentas inovadoras e sustentaveis para promover
transparéncia, melhor capacidade de resposta e maior responsabilizacdo das organizagdes
e dos agentes do Estado. Essas melhorias, viabilizadas por inovagdes de governo aberto
e calcadas na maior participacédo e colaboracdo dos cidaddos, reforgariam o valor publico
da democracia com crescimento inclusivo.

A partir de 2011, o Plano de A¢éo Nacional sobre Governo Aberto (BRASIL, 2011)
instou as organizacOes publicas de &mbito federal a desenvolverem iniciativas destinadas
ao aprimoramento da governancga publica. Portanto, a politica publica de governo aberto
orientou-se pelo principio de que a descentralizacdo, transparéncia, responsividade e
controle social fomentam a geracao de valor publico.

Portanto, a teoria do programa da OGP indica compromissos que, transformados
em diretrizes governamentais e implementados por 6rgdos governamentais, supostamente
redundam em politicas e programas mais abertos, ou seja, mais transparentes, mais
suscetiveis ao controle social, mais colaborativos. O resultado seria transformador e
inovador para alcancar objetivos publicos de interesse da sociedade (STEIBEL, 2017), em
termos da melhoria do acesso e da provisdo de bens e servigos publicos de qualidade. Tal
nocdo também se aproxima claramente do conceito de valor publico, que tem assumido
proeminéncia no debate mais recente sobre administracdo publica (MooRrg, 2000).

A partir dessas referéncias, o esforco analitico aqui empreendido se dedica a
buscar evidéncias que apontem em que medida tais mudancas de governanca, inspiradas
por principios de governo aberto, efetivamente reforcam o valor publico das politicas e

programas.

1 Na formulagéo original: conjunto de mecanismos y estrategias que contribuye a la gobernanza publica y
al buen gobierno, basado en los pilares de la transparencia, participacion ciudadana, rendicion de cuentas,
colaboracidn e innovacién, centrando e incluyendo a la ciudadania en el proceso de toma de decisiones, asi
como en la formulacién e implementacion de politicas publicas, para fortalecer la democracia, la
legitimidad de la accion publica y el bienestar colectivo.
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A metodologia empregada se valeu do estudo de caso, por razdes que merecem
ser esclarecidas. Em primeiro lugar, era preciso encontrar um caso em que houvesse de
fato ocorrido mudangas na governanga, implementadas a partir das diretrizes de governo
aberto. Em segundo lugar, se fazia necessario encontrar um caso passivel de observacgédo
em profundidade, capaz de apresentar registros tanto das mudancas ocorridas no &mbito
da governanca quanto dos possiveis produtos e resultados dessas mudancgas. Além disso,
era fundamental que a escolha recaisse sobre uma experiéncia em que esse processo de
implementacao de alteracGes da governanga contasse com o devido tempo de maturacao.

O estudo de caso se valeu da triangulacdo de métodos para uma analise em
profundidade. A analise em profundidade é justamente a vantagem do estudo de caso
(BORGES, 2007; YIN, 2005; GEORGE; BENNETT, 2005; SA E SILVA; LoPEZ; PIRES, 2010).
Para tanto, foram utilizadas a andlise documental, principalmente das mudancas
normativas que introduziram inovacgdes afinadas com as diretrizes de governo aberto; a
analise de dados (principalmente os da Ouvidoria-Geral do entdo Ministério do
Desenvolvimento Social — MDS e do Sistema Eletronico do Servico de Informagdo ao
Cidaddo — e-Sic), pertinentes como evidéncias de algumas dessas mudancas e sua
evolucdo; e, finalmente, entrevistas semiestruturadas.

Finalmente, o estudo de caso se mostrou adequado para que fossem realizadas
entrevistas com dirigentes e gestores responsaveis por esse processo de implementacao,
de modo a entender a Idgica que orientou a relacdo entre diretrizes de governo aberto e
mudancas de governanca. Foram realizadas 11 entrevistas semiestruturadas com
dirigentes e gestores que estiveram diretamente envolvidos na gestdo do programa Bolsa
Familia e conduziram ou experimentaram mudangas na governanca de politicas publicas
que se alinham ao conceito de governo aberto aqui exposto. Foi garantido o anonimato
das fontes para assegurar gque visdes mais criticas sobre eventuais inconveniéncias e
custos politicos, técnicos, administrativos e mesmo orcamentarios desse processo de
transformacéo na governanca pudessem ser livremente expostas, sem constrangimentos.

Deve-se ressaltar que as entrevistas foram utilizadas como reforco a analise em
profundidade do processo de implementagéo e de avaliagéo de resultados, e ndo como
survey. Seu papel complementar era o de elucidar a I6gica da motivagdo que levou a
implementacdo de inovacbes de governo aberto; dos problemas enfrentados nessa
implementacdo; e da maneira como esses problemas foram solucionados ou se

mantiveram presentes.
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Foram controlados fatores de contexto basicos para o estudo de caso, ou seja, de
que ele tivesse de fato sofrido um processo de intervencao (no caso, da politica de governo
aberto); que o processo tenha cumprido um prazo razoavel de implementacdo; que
houvesse dados quantitativos e qualitativos fidedignos e relevantes — portanto, que
pudessem ser diretamente relacionados a intervencdo realizada, seja confirmando ou
refutando as premissas do referencial.

A andlise pbde entdo debrucar-se sobre a pergunta de pesquisa, assim posta:
havendo mudancas na governancga, por meio da introducdo de principios de governo
aberto, hd sinais de aprimoramento do valor publico de politicas ou programas

governamentais? De que tipo e por qué?

3. Governanga como conceito e como agenda de politicas pablicas

Em janeiro de 2009, o recém empossado Presidente dos Estados Unidos da
América, Barack Hussein Obama Junior, assinou 0 Memorandum on Transparency and
Open Government, formalizando o uso da expressdao governo aberto na diretiva
enderecada aos chefes de departamento e agéncias do Estado?. A expressao estava envolta
no contexto de construcdo de um governo cada vez mais transparente e colaborativo,
como necessidade de reconquistar a confianca da sociedade civil.

Durante a 662 Assembleia Geral das NacGes Unidas em Nova York, em setembro
de 2011, os Estados Unidos da América e mais sete outros paises (Africa do Sul, México,
Brasil, Filipinas, Indonésia, Noruega e Reino Unido) publicaram a Declaracédo de
Governo Aberto e criaram a OGP. A Declaracdo de Governo Aberto formalizou o
compromisso desses oito paises com principios de transparéncia, prestacdo de contas,
responsividade, participagdo cidada, inovacdo e tecnologia, ao reconhecer que ‘“as
pessoas ao redor do mundo estdo exigindo mais abertura no governo, reivindicando maior
participacao civica nos assuntos publicos e buscando meios de tornar seus governos mais

transparentes, receptivos, responsaveis e eficientes” (BRASIL, 2011, p. 1).

2 No discurso, Obama se comprometia a "criar um nivel de abertura sem precedentes no governo”, por meio
da transparéncia, participacdo social e colaboracdo. "A abertura fortalecera nossa democracia e promovera
eficiéncia e efetividade no Governo", dizia o presidente, reafirmando os termos que consagraram a teoria
do programa do OGP (USA, 2009, p. 3).
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No Brasil, os principios de governo aberto foram inseridos oficialmente como
agenda de politicas publicas a partir do Decreto s/n de 15 de setembro de 2011, que
instituiu os planos de a¢do no dmbito da OGP. Com prazo de cumprimento de até dois
anos, os planos de acdo consistem em declaracdes voluntarias do Governo Federal de
fomento a politicas publicas pautadas em principios de governo aberto. Desde 2011, o
Brasil ja apresentou 4 Planos de Acdo, com mais de 100 compromissos, caracterizados
por suas diversas idiossincrasias e especificidades, tanto em suas formulagdes, quanto em
seus graus de implementacdes e geracdo de valor publico (MARIANI, 2019).

A instituicdo da Politica Nacional de Governo Aberto ocorreu apenas em
dezembro de 2019, com o Decreto n° 10.160/2019. A Politica Nacional de Governo
Aberto se embasa a partir de quatro diretrizes: a) aumento da disponibilidade de
informacdes sobre as atividades governamentais; b) fomento a participacdo social nos
processos decisorios; ¢) estimulo ao uso de novas tecnologias que fomentem a inovacao,
o fortalecimento da governanca publica e 0 aumento da transparéncia e da participacdo
social na gestdo e na prestacdo de servi¢os publicos; d) aumento dos processos de
transparéncia, de acesso a informacdo e da utilizacdo de tecnologias que subsidiem esses
processos (BRASIL, 2019).

Por fim, a criagdo do Comité Interministerial de Governo Aberto, também pelo
Decreto n® 10.160/2019, ao incluir em sua composi¢do 11 Ministérios mais a Casa Civil
e a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, refor¢ou a preocupacdo do Governo
Federal em desenvolver e implementar no &mbito ministerial a agenda de governo aberto

nas politicas puablicas.

As transformac6es na governanca orientadas pelo governo aberto

Existe uma profusdo de conceitos de governanca, 0 que tem tornado o tema ao
mesmo tempo intensamente discutido e confuso. A tal ponto que, conforme ressaltado
por Frederickson (2007), se tornou tdo ou mais importante do que conceituar governanca
dizer o que ela ndo é (FREDERICKSON, 2007, p. 293).

Frederickson (2007) propde um conceito mais preciso de governanga, Com escopo
mais bem delimitado. Compreende governanca a partir da relagdo entre “jurisdicdo” — as
regras de atribuicdo de poderes e obrigacdes a cada 6rgdo do Estado —; organizagédo (a

maneira como essas organizag0es se estruturam); e burocracia — ou seja, quem maneja
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tais regras dentro das organizac6es. De forma muito similar, Lynn, Heinrich e Hill (2001,
p. 7) definem governanga como o regime de regras (leis, regras ou decisdes) da atuagao
das organizac0es e de seus burocratas para a proviséo de bens e servicos.

Na mesma linha de Frederickson (2007), Lassance (2015) estabelece um conceito
de governanca como a distribui¢do de competéncias e atribui¢cdes dentro das organizacdes
do Estado. Governanca é a definicdo de “quem pode decidir sobre o qué” e “quem faz o
qué” (LASSANCE, 2015). O conceito, de escopo mais minimalista, tem a vantagem nao so6
de se mostrar operacionalizavel, como de manter equidistancia — evitando confusdes — do
conceito de gestéo.

Essa precaucdo conceitual de garantir um conceito mais preciso e
operacionalizavel ndo aparece plenamente na conceituagdo de organismos internacionais
e orgdos de controle. O Banco Mundial, por exemplo, que é precursor da ideia e da agenda
de governanca publica, fala em governanca de maneira bastante difusa, enquanto "a
maneira pela qual o poder ¢é exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um
pais para o desenvolvimento™® (WORLD BANK, 1992, p. 3).

No Brasil, o conceito prescrito pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e adotado
pela politica de governanca do Governo Federal (BrAsiL, 2017) é igualmente
hipertrofiado, correspondendo a “mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos
em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestdo, com vistas a conducao
de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2013, p. 26).

De todo modo, a atuacao prescritiva impulsionada pelo TCU, incorporada também
como diretriz pela Presidéncia da Republica desde a politica de governanca, de 2017,
passou a ser adotada por varios 6rgaos federais como base para a promocao de alteracoes
de governanca. Varias dessas mudancas se alinhavam aos preceitos do governo aberto,
na medida em que almejavam aprimorar a atuacdo dos agentes publicos segundo
requisitos de transparéncia, incentivo a participacao e abertura de canais de colaboragéo
com cidadas e cidadaos.

A agenda protagonizada pelo TCU teve como documento inicial o Referencial

Basico de Governanga, os Dez Passos para a Boa Governanca do TCU, que propés

3 Na formulacdo original: "is the manner in which power is exercised in the management of a country’s
economic and social resources for development.”

REVISTA DO SERVICO PUBLICO | Brasilia 71 (especial): 34 — 56 Dez. 2020
42



m ‘ Uma governanca orientada por diretrizes de governo aberto aprimora o valor pablico de programas governamentais?

mecanismos para estimular: i) a escolha de lideres competentes e a avaliacdo de seus
desempenhos; ii) que se lidere com ética e que se combatam desvios; iii) que se estabeleca
um “sistema de governanga com poderes de decisdo balanceados e funcGes criticas
segregadas”; iv) um modelo de gestao da estratégia que assegure seu monitoramento e
avaliacdo; v) uma estratégia considerando as necessidades das partes interessadas; vi) o
estabelecimento de metas que deleguem poder e recursos para alcanca-las; vii)
mecanismos de coordenacdo de acbes com outras organizagdes; viii) 0 gerenciamento de
riscos que institua os mecanismos de controle interno necessarios; ix) 0 exercicio da
funcdo de auditoria interna independente e que adicione valor a organizagdo; X) o
estabelecimento de diretrizes de transparéncia e sistema de prestagdo de contas e
responsabilizagdo (BRASIL, 2014).

Em seguida, o Acordao n° 1273/2015 do TCU recomendou a Casa Civil, ao
Conselho Nacional de Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Publico que
elaborassem modelo de governanca a partir de trés linhas centrais: a) liderancga; b)
estratégia; ¢) controle. Recomendou também que o Congresso Nacional avaliasse as
orientagdes do acorddo para pautar discussdo de criacdo de ato normativo que
estabelecesse boas préaticas de governanca voltadas para a melhoria do desempenho de
6rgdos e entidades da administracdo publica direta e indireta, bem como dos demais
Poderes na esfera federal. Publicada em 10 de maio de 2016, a Instrugdo Normativa n°
001 Conjunta do Ministério do Planejamento e do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU) disp6s sobre o controle interno, a gestao de risco
e a governanca no ambito do Poder Executivo federal.

Pela IN n® 001/2016, governanga foi apresentada como a “combinagdo de
processos e estruturas implantadas pela alta administracdo, para informar, dirigir,
administrar e monitorar as atividades da organizacdo, com o intuito de alcancar 0s seus
objetivos” (BRASIL, 2016). O citado decreto da politica de governancga reincidiu nesse
conceito apresentado pela IN 001/2016 (BRASIL, 2017). Além de alinhado a principios de
governo aberto, o decreto trazia em suas entrelinhas uma nocéo de valor publico, na
medida em que propugnava, em sua exposi¢cdo de motivos, uma atuacdo orientada em
prol do cidad&o.

Gerar valor publico, como compreendido por Moore (2000), consiste no impacto
sobre a qualidade do relacionamento com as cidadas e cidaddos e as organizacdes da

sociedade. Na mesma linha, Mariani (2019) defende que gerar valor publico € ofertar
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respostas efetivas a necessidades e demandas, com resultados que modifiquem aspectos
da sociedade.

A esséncia do conceito de governanga no setor publico, trazido pela IN n°
001/2016 e pelas quatro diretrizes de governo aberto instituidas pela Politica Nacional de
Governo Aberto, pode ser claramente percebida no aprimoramento da geracdo de valor
publico pelo programa Bolsa Familia ao longo dos anos. Assim, a necessidade de
respostas efetivas e Uteis as necessidades e as demandas da sociedade fizeram com que o
programa Bolsa Familia construisse seu referencial proprio de governanca para a geracao
de valor (MARIANI, 2019).

4. A construcéo de um referencial préprio de governanca do Bolsa Familia

Um aspecto importante ao Bolsa Familia, enquanto estudo de caso, € que o
programa, criado em 2003, passou por um processo de construcdo de seu referencial
préprio de governanca, com preocupacGes quanto a transparéncia, participacdo e
colaboragdo, anteriormente a adesdo do Brasil a iniciativa de governo aberto e ao
estabelecimento dos referenciais normativos de governanca do TCU e do Governo
Federal. A genealogia desse processo pode ser mais bem compreendida com uma visao
do contexto de criagdo do programa.

Do ponto de vista de diagnostico estratégico, quando foi lan¢ado, o programa

apresentava elementos preocupantes, como:

[...] pulverizagdo de recursos; elevado custo administrativo; superposicéo de
publico-alvo; competicdo entre ministérios; auséncia de coordenacéo e de
perspectiva intersetorial no combate & pobreza e a desigualdade; descaso pela
existéncia de programas similares nos estados e municipios; auséncia de
reflexdo sobre “portas de saida”; fragilidades e incompreensdes acerca do
cadastro; desconsideracdo com estados e municipios na gestdo das politicas
publicas” (FONSECA; ROQUETE, 2005, p. 14).

Induzido pela dindmica do programa e pela pressdo social, 0 programa Bolsa
Familia, muitas vezes de forma intuitiva, outras vezes, alinhada com diretrizes
governamentais, forjou seu referencial préoprio de governanca ao longo dos anos, a partir
de elementos coincidentes com os de governo aberto. Como identificado pelo
Entrevistado 9, desde sua base de implementacdo, o programa buscou a insercdo de
elementos de transparéncia, participacdo social e inovacdo, os quais foram sendo

aprimorados a cada ciclo de gestéo.
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Para a governanca do programa Bolsa Familia se exigia uma complexa arquitetura
institucional de supervisdo da gestéo, o que demandava o desafio de uma boa articulagdo
do Governo Federal com o0s outros entes federativos, que foi possivel por meio de
inovacBes administrativas, como, por exemplo, a criacdo do Indice de Gestdo
Descentralizada (IGD. Assim, a partir de uma gestéo descentralizada em rede, 0 programa
inovou com a inclusdo efetiva de estados e municipios na gestdo publica com acbes
coordenadas que permitiram a construgdo de uma definicdo sisttmica de controle e
acompanhamento das condicionalidades do programa (MARIANI, 2019).

O aprimoramento do desenho do Cadastro Unico (CadUnico) representou
inovacéo tecnoldgica que viabilizou a consolidagdo de informacgdes em base Unica. Para
0 Entrevistado 2, o CadUnico permitiu que cada um dos municipios brasileiros pudesse
“conhecer as familias e identificar suas vulnerabilidades”, sendo um mecanismo de
transparéncia e um instrumento de planejamento inovador que auxilia a governanca da
politica para a realidade da populacéo.

Assim, o valor publico gerado pelos elementos de inovacdo do programa pode ser
associado a eficiéncia na alocacdo de recursos, uma vez que 0s governos locais, por
estarem mais informados sobre as necessidades especificas da populacdo, puderam
controlar de forma mais efetiva a chamada “porta de entrada” do programa, por meio da
identificaco de familias pelo CadUnico.

Para o Entrevistado 1, é possivel vislumbrar que, tendo como base a governanca
de descentralizacdo das politicas sociais, em um pais com estrutura federativa como a do
Brasil, a auséncia de instrumentos inovadores de gestao poderia ser fator que contribuiria
para “o insucesso da proposta”. O Entrevistado 9 conclui que o programa Bolsa Familia
“inovou em todas as areas, seja na ideia, no formato, na maneira de implementacdo, na
escala, na tecnologia de pagamento dos beneficios e na defesa da mulher como
beneficiaria preferencial do programa”. Todos esses elementos citados representam
caracteristicas do que se pode entender como valor publico.

Se por um lado podemos considerar que elementos de inovagdo surgiram na
governanca do programa Bolsa Familia pela propria dindmica de implementacdo do
programa, 0 mesmo ndo pode ser atestado sobre o fomento a participacao social, que teve
de ser impulsionado por normativos do Governo Federal.

Conforme ressaltado pelo Entrevistado 6, uma das maiores debilidades que existia

na governanga era “a fragilidade da participagdo social”. Apesar de no desenho
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institucional ter sido estabelecido que a gestdo seria publica e governamental e que o
controle e a participagdo social seriam realizados, em ambito local, por um conselho ou
comité (BRASIL, 2015), a fase inicial de implantagdo ficou marcada pelo “vazio normativo
quanto as acoes desse controle”.

Para o Entrevistado 3, a institucionalizacdo do controle social se constitui na época
um desafio ndo s6 para o Bolsa Familia, mas para as politicas publicas brasileiras como
um todo, considerando a fragilidade de mobilizagdo social e a “pouca tradigcdo
democratica do poder publico”. De fato, apenas houve a definicdo legal das instancias
responsaveis pelo acompanhamento do programa Bolsa Familia com o Decreto n° 5.209
de regulamentacdo e a Portaria n.° 660, em setembro e novembro de 2004,
respectivamente.

O Entrevistado 4, ao analisar o diagrama de participacdo social elaborado pela
Associacdo Internacional para a Participacao Pablica (IAP2), tece reflexdo critica acerca
do grau de maturacgdo da participacdo social no programa Bolsa Familia e da relagdo entre
governo e sociedade civil em um plano mais horizontalizado.

O desafio da governanca da participacao cidada se reveste de complexidade ainda
maior a partir da instituicdo do Decreto n® 7.332/2010, em que os municipios ficaram
obrigados a destinar pelo menos 3% dos recursos recebidos pelo IGD ao colegiado que
acompanha as ac¢des do programa e do CadUnico para execugdo do controle social.

Diante desse contexto, podem surgir gquestionamentos quanto a dimensao efetiva
do valor publico gerado pelas alteracbes na governanca do programa a partir da
participacdo social e da busca por uma relagdo de colaboragdo representada pela
coparticipacdo e corresponsabilidade. Contudo, melhorias na geracdo de valor pablico
associadas a uma maior transparéncia, participacdo e colaboracdo na interface com
cidadas e cidaddos podem demandar um tempo de maturagdo maior para que apresentem
resultados. Afinal, essas mudancas na maioria das vezes nao estdo relacionadas a entregas
de beneficios imediatos, mas a alteracBes incrementais, de carater organizacional,
procedimental e até cultural, cuja relevancia e escala dependem de interacfes e
aprendizados matuos e que se mantenham presentes por um médio ou longo prazos.

No entanto, mudangas de governanga que possibilitaram, por exemplo, a cria¢éo
e o gerenciamento do CadUnico, com aprimoramentos paulatinos, a0 mesmo tempo em
que permitiram ganhos de transparéncia e acesso as informacdes publicas, com claras e

imediatas melhorias na geragdo de valor puablico, tiveram resultados impactantes e
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imediatos sobretudo por estarem diretamente ligadas a uma ferramenta gerencial
primordial & prdpria implementacéo do programa. O programa nasceu com atributos de
transparéncia publica para que sua propria implementacéo se viabilizasse em escala e de
modo acelerado. Além disso, o amplo debate e intensa exposicao critica do programa
tornou o requisito de transparéncia uma resposta necessaria a sua sobrevivéncia e um
anteparo a sua imagem publica.

Segundo o Entrevistado 11, em 2019, por exemplo, as secretarias responsaveis
pelo Bolsa Familia e CadUnico permaneceram como as mais demandadas pelos canais
de atendimento ao publico, sendo as demandas associadas com a situacdo do beneficio
(bloqueio, liberagdo, cancelamento e suspensdo) e com a atualizagdo cadastral do
CadUnico.

O Sistema Eletrénico do Servico de Informacdo ao Cidadédo (e-Sic) do MDS s6
foi criado a partir de maio de 2015, mas, assim que entrou em operacao, o quantitativo de
demandas direcionadas a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), unidade
responsavel pela gestdo do Programa Bolsa Familia, aumentou de 55 pedidos por ano, em
2016, para 96 pedidos em 2019. Como identificado pelo Entrevistado 9, a maioria desses
pedidos de informacéo era oriunda de pesquisas académicas e de meios de comunicacao.

Por sua vez, a interacdo do publico com a Senarc, por meio da Ouvidoria do MDS,
passou de 6.828, para 22.802 em 2019, portanto, 333% a mais (segundo o Relatério de
Atendimento da Ouvidoria-Geral do Ministério da Cidadania) (BRASIL, 2020). Parte da
explicacdo dessa expansao decorre certamente do fato de que o programa também se
expandiu, mas a uma taxa menor. O nimero de beneficiarios do Bolsa Familia era de 6
milhdes de familias em 2004, passando a 13,3 milhdes de familias em 2017 (FERREIRA;
OsORIO; PAIVA; SOARES, 2019) e tendo-se mantido quase nesse mesmo patamar até 2019
(13,5 milhdes), ou seja, um crescimento pouco acima do dobro (225%).

A variacdo tampouco pode ser atribuida a uma intensificacdo de problemas
decorrentes de cadastramento ou por outros fatores, tendo em vista que o crescimento da
interface do puablico via Ouvidoria se manteve consistente e pouco sujeito a grandes
oscilagBes. Supondo que a ocorréncia de problemas e de situacfes operacionais proprias
do programa, como o recadastramento, sdo constantes, essa variagdo do acesso a
informagdes por meio da Ouvidoria e também do e-Sic pode ser atribuida a um maior

conhecimento e a confianga nesses canais.
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A arquitetura de governanca do Bolsa Familia desenhou os procedimentos
gerenciais de transparéncia do programa tanto em termos da transparéncia passiva quanto
da transparéncia ativa. No entanto, como ressalta o Entrevistado 10, a partir da institui¢do
da Lei de Acesso a Informacdo (BRASIL, 2011), a agenda da transparéncia passiva do
programa se tornou “meteorica”.

Como também esclarece o Entrevistado 8, o Plano de Dados Abertos (PDA)
“trouxe mais transparéncia quanto ao planejamento da abertura de dados”. O Plano de
Dados Abertos 2017/2019 do extinto Ministério do Desenvolvimento Social, responsavel
pela gestdo do programa Bolsa Familia, estabeleceu diretrizes para nortear a organizacao
e a revisdo de dados em transparéncia ativa da pasta. Um estudo que embasou a
construcdo do PDA identificou que a maioria dos pedidos de acesso a informacdo do
orgdo, 60% dos pedidos, eram referentes ao programa Bolsa Familia (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2017).

Para o Entrevistado 7, “houve um grande avango na transparéncia ativa do
programa”, pois a politica de dados abertos permitiu o livre acesso, o uso e o
compartilhamento de informacGes que antes eram objeto de transparéncia passiva, como
série historica de indicadores dos resultados governamentais, quantidade de familias
atendidas, quantidade de beneficios basicos e variaveis, valor total do repasse, nome do
beneficiario, data do saque e, principalmente, os valores dos saques.

Fica patente uma relacdo entre transparéncia passiva e ativa, percebida por
dirigentes e gestores, que buscaram transformar o crescimento da solicitacdo por
informacdes fornecidas (transparéncia passiva) em dados abertos e estruturados para a
consulta (transparéncia ativa). Esse salto rumo a transparéncia viabilizou uma reducgéo
dos custos operacionais de resposta, que demandam tempo de servidores em consultas e
formulacdo de respostas, além de também atender a imposi¢cdes normativas dos controles
interno e externo que sistematicamente séo enderecadas a dirigentes e gestores.

No Bolsa Familia, diversos dados e informacdes sobre o programa tornaram-se
disponiveis em transparéncia ativa gracas a construcdo paulatina de um conjunto de
ferramentas informatizadas com a consultoria técnica da Secretaria de Avaliacdo e Gestao
da Informacdo (Sagi) do entdo MDS (hoje Ministério da Cidadania — MC). Para o
Entrevistado 2, a disponibilizacdo da base ndo desidentificada do CadUnico, com
marca¢ao dos beneficiarios em microdados no formato “.csv”’, com 30 variaveis

desidentificadas referentes a familias e 34 referentes a pessoas, fomentou mais pesquisas
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sobre o Bolsa Familia. Propiciar ou mesmo estimular pesquisas e analises, sejam as
realizadas internamente ou por pesquisadores de organizagdes independentes
(universidades, institutos e centros de pesquisa, think tanks), pode também ser
considerado como um recurso de transparéncia ativa com impacto sobre o valor publico
dos programas governamentais.

A propésito, o proprio aprimoramento das atribuigdes da Sagi como uma unidade
caracterizada pela producdo de informacdo sistematizada e pela elaboragdo de insumos
para o aprimoramento da gestdo em si foi uma das grandes alteracdes na governanca do
Ministério e que teve importancia crucial para o seu principal programa.

Igualmente o reforco a &rea de governanca da tecnologia da informag&o. Ao longo
dos anos, a Sagi desenvolveu diversas ferramentas de visualizacdo de dados, sendo
responsavel por, em diversas granularidades, armazenar e organizar informacdes de
diversos programas, ac¢des ¢ projetos, “desde informagOes pessoais até agregados por
regido e pais. Em picos de acesso, as ferramentas da Sagi tém cerca de 1,5 milhdo de
consultas em um unico dia. Mais de cem paises acessam esses dados regularmente”
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2015, p. 68).

Apds a abertura da base de dados, houve registro pela Sagi de quase 1000
downloads mensais realizados. O Entrevistado 2 sugere que esse “sucesso na quantidade
de downloads” proporciona um recurso de transparéncia ativa por possibilitar, com
recortes por periodo e por regido, dados atualizados sobre a piramide etaria dos
beneficiarios, a distribuicdo geogréafica, o valor médio do beneficio, 0 acompanhamento
de condicionalidades e a quantidade de beneficios concedidos e bloqueados.

Outro aspecto, ressaltado pelo Entrevistado 8, ¢ que “a abertura de dados pode
ensejar parcerias, analises, trabalhos, aplicativos e outras solugdes”. Para ele, “o simples
olhar diferenciado do cidaddo”, na maioria das vezes, desprovido dos vieses que podem
eventualmente acometer os servidores envolvidos com o programa, pode fazer com que
qualquer base de dados governamental tenha potencial para produzir valor publico para
0 pais. Outro aspecto interessante do cruzamento de dados, como lembrado pelo
Entrevistado 2, é que ele permite também “descobertas surpreendentes”, como a de
beneficiarios do Bolsa Familia entre os medalhistas da Olimpiada de Matematica de
Escolas Publicas (OBMEP) (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2018).

Para o Entrevistado 1, com o acesso aos dados publicos, 0 monitoramento pelos

cidaddos fica mais tempestivo, o que, de certa forma, “pressiona os governos a serem
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mais responsivos”. Ao viabilizar constantes avaliagdes, monitoramentos e
aprimoramentos da politica publica, a governanga do programa instigou o fortalecimento
da instituicdo, da cidadania, do controle social e do combate a corrupcao, se constituindo
ndo apenas como instrumento de gerenciamento de riscos estratégicos e mecanismo de

gestdo e controle, mas também como uma ponte de conex&o entre governo e sociedade.

5. Concluses

A partir do estudo de caso do programa Bolsa Familia apresentado, foi possivel
compreender em que medida a introducdo de principios de governo aberto, ao promover
mudancas na governanca da politica publica, favoreceu a geracdo de valor publico. A
inovacdo administrativa a partir de uma gestdo descentralizada em rede, o fomento da
participacdo social, com a implementacdo dos conselhos, e 0 aumento dos processos de
transparéncia e de inovagéo, com o aprimoramento do desenho do CadUnico, permitiram
que o programa ganhasse mais legitimidade e suporte e reforco a sua operacionalidade.

O programa Bolsa Familia, que abrange mais de 19 milhdes de familias, se
consolidou como maior programa de transferéncia condicionada de renda do mundo e se
tornou referéncia na geragdo de valor publico no contexto da protecao social, em aspectos
aqui evidenciados. Os problemas principais experimentados pelo programa consistem na
existéncia de pessoas que recebem indevidamente recursos do Bolsa Familia (problema,
porém, cuja ocorréncia sempre foi residual) e, de maior relevancia, o fato de que muitas
outras pessoas, tendo o direito a receber tais recursos, ainda aguardam na fila para terem
seus direitos reconhecidos e receberem os beneficios correspondentes. No entanto,
mesmo a ocorréncia de tais problemas ocasionais tem contribuido para reforcar a
legitimidade e o valor publico do programa, e ndo ao questionamento de sua importancia.

Este estudo demonstrou que o Bolsa Familia, mais do que atender a normativos
prescritivos e adotar uma governanca orientada por padres genéricos, construiu seu
préprio modelo (ou referencial) de governanca. Alguns aspectos cruciais desse modelo
coincidiam com principios e diretrizes que so6 se tornariam explicitos bem posteriormente,
a partir da iniciativa de governo aberto e de recomendacdes dos referenciais e normativos
de governanca do TCU e da Presidéncia da Republica.

Essas coincidéncias foram na verdade motivadas por uma governanga do

programa que tinha a necessidade préatica de encontrar solugdes gerenciais que trouxeram
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agilidade e facilidades operacionais a sua implementacao e prestacdo de contas. Essas
solucdes, materializadas na forma de algumas ferramentas de politica, como o CadUnico,
os canais de atendimento da Ouvidoria-Geral e avaliagdes do programa, feitas
internamente ou por pesquisadores independentes, foram anteriores ao aparecimento de
referenciais mais claros e mandatorios sobre governo aberto e governanca publica.
Outros, como a disponibilizagcdo de dados abertos, decorreram sobretudo da Lei de
Acesso a Informagdo, de 2011.

Todas essas ferramentas reforcaram o valor pablico do programa, permitindo ao
escrutinio pablico uma superexposicao de informacdes sobre o Bolsa Familia. 1sso ndo
apenas atendeu a uma acao dos 6rgdos de controle, como e serviu de resposta a criticas
que foram feitas ao programa, desde seu surgimento, em 2003. Elas foram sobretudo
ferramentas que reduziram custos gerenciais de operacdo e otimizaram o tempo de
dirigentes e gestores, que rotineiramente se viam as voltas com demandas por informacéo
que precisavam ser respondidas com algum grau de urgéncia.

Pode-se supor que, de um modo geral, em programas implementados em larga
escala, com governanca descentralizada, sujeitos a uma intensa fiscalizacdo e cobranca
por parte dos 6rgdos de controle, com grande magnitude de recursos envolvidos e alta
sensibilidade de seu publico alvo, como é o caso do Bolsa Familia, as ferramentas de
transparéncia ativa ndo apenas sustentam a legitimidade e valor pablico do programa,
como sao essenciais a agilidade de suas respostas de curto prazo, e isso reforca suas
chances de sobrevivéncia no longo prazo.

Evidenciou-se também uma relacdo entre transparéncia passiva e ativa, na medida
em que dirigentes e gestores assoberbados com solicitagdes por informacoes
(transparéncia passiva) estruturaram plataformas de dados abertos, patrocinaram ou
facilitaram pesquisas, publicacdes e recursos para a consulta, portanto, migraram para a
transparéncia ativa. Esse salto reduziu custos operacionais e a demanda por tempo de
servidores que puderam concentrar seu foco sobre o comando do programa.

Em suma, ao invés de responder a um modelo genérico de governanca, a
governanga do programa criou incentivos politicos e institucionais capazes de estruturar
respostas mais ageis a problemas complexos, criticos e de grande magnitude, de forma
antecipada e proativa. Tudo isso em um modelo especifico de governanga. Ainda assim,
as diretrizes centrais dos governos, expedidas ex-post, se mostraram essenciais para que

outros avancgos se tornassem mais céleres.
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Conclui-se também que a relacdo entre governo aberto, governanca e valor
publico de um programa ndo € dada a priori, a ndo ser teoricamente, e s6 pode de fato se
efetivar se construida politicamente a partir de uma estratégia deliberada e inteligente de
dirigentes e gestores publicos. Afinal, os “louros” da transparéncia demandam um tempo
de maturacdo maior do que aquele relacionado a entrega de resultados. Porém, a simples
entrega de resultados, sem que haja dados de monitoramento e processos sistematicos de
avaliacdo capazes de produzir evidéncias que sejam categdricas, adequadas a um debate
publico cada vez mais agressivo em muitos aspectos, pode fazer com que o programa se
torne alvo facil de ataques dificeis de serem plenamente defendidos pelos que estdo a
frente do programa.

Instrumentos de transparéncia se tornam mais efetivos se desenhados como
ferramentas associados a dinamica gerencial dos programas. A dimensdo organizacional
e cultural desses instrumentos, cuja maturacdo € de médio e longo prazo, ndo tem um fim
em si mesma. Ganhos de transparéncia e de legitimidade, na forma de um aumento do
valor publico, dependem de alguma conexao e facilidade para a governanca e a gestdo. O
objetivo é desincumbir a governanca de problemas na exposicdo critica do programa,
robustecendo sua capacidade de resposta e permitindo que o uso de dados abertos em
larga escala (“big data”) possa fornecer informagdes de monitoramento que orientem
ajustes pontuais necessarios e a correcao de possiveis problemas antes que eles se tornem
criticos.

Os sucessivos redesenhos organizacionais do entdo MDS foram essenciais para
produzir as citadas ferramentas que impulsionam uma maior transparéncia publica do
programa. Também facilitaram a transicdo da transparéncia passiva para a ativa € maior
colaboragdo com agentes externos interessados em investigar e expor avancos e gargalos
do programa. Avancos que fortaleceram ainda mais a imagem e o valor publico do
programa. Gargalos que, mapeados, foram objeto de alteragdes corretivas importantes.

Por fim, conclui-se que, para um programa tao obcecado por “portas” (de entrada
e saida), as transformacdes na governanca e a construcdo de ferramentas de governo
aberto deram ao programa verdadeiras "janelas”. Elas permitiram que as entregas de
beneficios feitas pelo Bolsa Familia fossem melhor iluminadas. Mesmo a critica
contundente e infundada ao programa, confrontada com dados da transparéncia publica,

acabaram por reforcar sua imagem e permitir a longevidade do Bolsa Familia.
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