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Resumo

Ao longo do tempo, o conceito de governo aberto tem se tornado mais amplo, incorporando
principios distintos de acordo com os contextos politico, social, econdmico, cultural e tecnolo-
gico em cada época. Isso contribuiu para que o conceito evoluisse por diferentes caminhos, o
que tem dificultado o entendimento comum sobre o significado do termo. Por essa razdo, esta
pesquisa foi realizada com o objetivo de revisar a evolugao do conceito de governo aberto sob
uma perspectiva historica evidenciando o contexto em que novos principios foram atribuidos
em sua defini¢do e apontar caminhos para estudos futuros no sentido de minimizar a ambigui-
dade relacionada ao termo. Apesar da discussao conceitual contemporanea ainda ocorrer sob
diferentes perspectivas, alguns estudos sinalizam um possivel consenso para a consolidagao
do conceito de governo aberto.
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Abstract

Over time, open government concept has become broader, incorporating different principles
according to the political, social, economic, cultural, and technological contexts in each era.
This has contributed to the concept evolving in different ways, which has made it difficult to
reach a common understanding of what the term means. For this reason, this research aims to
review the evolution of the concept of open government from a historical perspective, evidenc-
ing the context in which new principles were attributed to its definition and pointing out ways
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for future studies in order to minimize the term's ambiguity. Although the contemporary con-
ceptual discussion still occurs under different perspectives, some studies indicate a possible
consensus for consolidation of the open government concept.
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Resumen

Con el tiempo, el concepto de gobierno abierto se ha vuelto mas amplio, incorporando dife-
rentes principios segun los contextos politicos, sociales, economicos, culturales y tecnoldgicos
de cada época. Esto ha contribuido a que el concepto evolucione por diferentes caminos, lo
que ha dificultado que se llegue a un entendimiento comun de lo que significa el término. Por
ello, esta investigacion se realizd con el objetivo de revisar la evolucion del concepto de go-
bierno abierto desde una perspectiva historica, destacando el contexto en el que se atribuye-
ron nuevos principios en su definicion y apuntar caminos para futuros estudios con el fin de
minimizar laambigUedad relacionada con el término. Aunque la discusion conceptual contem-
poranea sigue teniendo lugar bajo diferentes perspectivas, algunos estudios senalan un posible
consenso para la consolidacion del concepto de gobierno abierto.
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Introducao

O conceito de governo aberto vem sendo construido por diferentes caminhos. Ao longo do tempo, as defini-
¢Oes tém incorporado diversos principios, muitas vezes sob influéncia dos contextos politico, social, econo-
mico, cultural e tecnoldgico de cada momento na historia.

O primeiro registro na literatura do termo open government ocorreu em 1811, no Reino Unido, relacionado a
igualdade na garantia dos direitos civis de todos os cidaddos (Cuninghame, 1811). Em 1875 o termo ressurge
nos Estados Unidos da América (EUA) com a ideia de que governo aberto seria aquele que daria liberdade ao
povo para que pudessem agir junto as instituicdes governamentais (Ingersoll, 1875). Entre as décadas de 1950
a 1970, durante o Movimento pela Liberdade de Informacdo dos EUA, o termo passou a ser entendido como
sindnimo de acesso a informagao governamental (Parks, 1957).

A partir da primeira década do século XXI surgiram algumas iniciativas que influenciaram a compreensao sobre
governo aberto em todo o mundo. Em 2002, foi realizada uma mesa-redonda internacional sobre a construcao
de governo aberto pela Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) em que foram
definidos trés principios basicos de governo aberto: accountability, transparéncia e abertura (OECD, 2003). Em
2009, 0 governo Barack Hussein Obama (2009-2017, Partido Democrata) implementou uma iniciativa de go-
verno aberto baseada nos principios de transparéncia, participagao e colaboragao, ampliando as no¢oes ante-
riores sobre o tema. Esta experiéncia iniciada nos EUA chamou a atencdo de diferentes paises, como a Austra-
lia, que implementou sua propria iniciativa de governo aberto tomando como principios a lideranga, o
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engajamento e o acesso as informagdes governamentais (Tanner, 2010). Estas propostas de governo aberto
ganharam visibilidade em outras partes do mundo e outros paises anunciaram novas iniciativas de governo
aberto. Assim, os principios de governo aberto passaram a ser debatidos internacionalmente, despertando o
interesse tanto dos governos quanto da academia, tornando-se uma importante agenda global (Lee & Kwak,
2012). Foi nesse contexto que surgiu a Open Government Partnership (OGP), uma iniciativa internacional coma
finalidade de assegurar compromissos concretos por parte dos governos sob os principios de transparéncia,
participagao, accountability e tecnologia e inovagdo (OGP, 2011). Os esforcos da parceria tém sido muito im-
portantes no sentido de conduzir iniciativas de abertura em diversos paises, influenciando a forma com que
governos e pesquisadores passaram a compreender o conceito de governo aberto. Entretanto, ainda ha na li-
teratura algumas divergéncias sobre o significado e os principios atribuidos ao termo. Por essa razao, esta pes-
quisa foi realizada com o objetivo de revisar a evolugao do conceito de governo aberto sob uma perspectiva
historica, evidenciando o contexto em que novos principios foram atribuidos em sua defini¢ao e apontar cami-
nhos para estudos futuros no sentido de minimizar a ambiguidade relacionada ao termo.

Este estudo se justifica porque a ampliagdo do significado e a incorporagao de diferentes principios ao termo
governo aberto tém sido pouco discutidas na literatura académica (Wootten & Kiss, 2018; Tai, 2021). A no¢ao
basica de governo aberto raramente é problematizada e muitos artigos ndo discutem sobre seus principios
(Hansson, Belkacem, &amp; Ekenberg, 2014). Além disso, existe uma caréncia de estudos que analisem como
o governo aberto esta sendo definido na atualidade e quais as variagdes no uso do termo (Francoli & Clarke,
2014). Por fim, embora o conceito de governo aberto esteja sendo propagado por alguns lideres politicos em
todo o mundo, o discurso académico esta apenas comecando a concentrar-se sobre este tema (Meijer, Curtin,
&amp; Hillebrandt, 2012).

O presente artigo esta estruturado da seguinte forma: na proxima secdo sdo apresentados os primeiros regis-
tros do termo governo aberto. Na terceira se¢do, sdo apresentadas as iniciativas pioneiras que influenciaram a
compreensao sobre o termo. Na quarta segao é feita uma discussao sobre o conceito de governo aberto na
literatura contemporanea. Na quinta secdo sdo feitas as consideracoes finais.

Governo aberto: primeiros registros

Embora alguns autores acreditem que o primeiro registro do termo governo aberto tenha ocorrido junto ao
Movimento pela Liberdade de Informacdo nos EUA, na década de 1950 (e.g. Yu &amp; Robinson, 2012; Korn-
berger, Meyer, Brandtner, &amp; Hollerer, 2017; Francoli & Clarke, 2014; Abu-Shanab, 2015; Chatwin, Arku,
&amp; Cleave, 2019; Sandoval-Almazan, 2015), uma busca minuciosa na literatura revelou que o termo ja era
utilizado desde o século XIX.

O primeiro registro do termo open government foi encontrado na obra “Principles of the Constitution of Govern-
ments” de William Cuninghame, publicada no Reino Unido em 1811. Para Cuninghame (1811), ha apenas dois
tipos de governos, existentes ou que podem existir no mundo, que seriam:

Um [governo] aberto, que tem em vista os interesses de todos e protege os interesses de todos,
isto é, os direitos civis de todos, igualmente — e um restrito, que tem em vista os interesses de
alguns, e protege os interesses de alguns, ou seja, mais do que os direitos civis de alguns, particu-
larmente. O caminho para se ter um governo aberto é ter as pessoas que o compde, influenciadas
por um espirito geral, para que elas possam contribuir para o beneficio geral, e o caminho para se
ter um [governo] restrito é ter as pessoas que o compoe influenciados por um espirito particular,
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de modo que elas possam constitui-lo nesse mesmo sentido (Cuninghame, 1811, p.48, tradugao
nossa,).

A nocdo de que um governo aberto é aquele que defende os direitos civis de todos com igualdade, conforme
descrito na obra de Cuninghame (1811), provavelmente foi influenciada pelas mudangas que ocorriam na eco-
nomia, na cultura e nas leis britanicas uma década apos a formacdo do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda.
Esta foi uma época marcada pelo florescimento da atividade associativa, por reunides publicas, pela participa-
¢ao popular nas eleigdes e pelos esforcos diretos na tentativa de influenciar o Estado Nacional, especialmente
por meio do parlamento britanico (Tilly, 1995).

A dicotomia entre governo aberto e governo restrito se repete nos EUA algumas décadas depois na obra “Fears
for Democracy Regarded from the American Point of View"”, de Charles Ingersoll, publicada em 1875. Primeira-
mente, o autor expde sua opinido de que os EUA, no final do século XIX, tinha um governo restrito: “todo ho-
mem sincero deve admitir que uma sociedade, tao capaz como a nossa, ndo se integra ao governo. O governo
nao é influenciado por todos, mas, como em outras partes do mundo, por poucos” (Ingersoll, 1875, p.4,
traducdo nossa). No decorrer da obra, em sua critica a Convencdo Constitucional dos EUA de 1787, Ingersoll
sugere um governo aberto como alternativa: "Uma grande experiéncia devia ser feita: um povo, com ideias
novas, iniciando suas carreiras, deveria exigir das maos de seus governantes, ndao uma democracia pura, que,
necessariamente, estava fora de questdao, mas um governo aberto, com instituicoes que lhes dariam ampla
liberdade de agao” (Ingersoll, 1875, p.18, tradugao nossa).

Essa ideia de Ingersoll (1875) de que um governo aberto seria aquele que daria liberdade ao povo para que pu-
dessem agir junto as instituicdes governamentais reflete o momento politico que ficou conhecido nos EUA
como Era da Reconstrugao (Reconstruction Era— 1865 -1920). Este foi um periodo durante o qual os americanos
contestaram a natureza do governo e estiveram em pauta varias discussoes sobre sufragio, cidadania e direitos
civis sob uma visdo emancipacionista relacionada a questdes de raga, género, imigragdo e economia
(Richardson, 2017).

O entendimento do que ¢ (ou deveria ser) um governo aberto para Cuninghame e Ingersoll possui uma dife-
renga. Para Cuninghame (1811), governo aberto é aquele que defende o interesse e os direitos de todos de
forma igualitaria, sendo os membros do governo os protagonistas. Por outro lado, Ingersoll (1875) sugere um
governo aberto em que o povo também seja um sujeito ativo com liberdade de agir junto as instituicdes gover-
namentais. Contudo, &€ importante ressaltar que os dois autores ndo procuraram desenvolver um conceito es-
truturado de governo aberto, mas os trechos de suas obras demonstram que, desde o século XIX, a expressao
composta pelo substantivo “governo” qualificada pelo adjetivo “aberto” tinha certa relagdo com a democracia,
aigualdade e a emancipagao social.

Na segunda metade do século XX, durante o Movimento pela Liberdade de Informagao ocorrido nos EUA, a
nogao de governo aberto comeca a percorrer outro caminho, muitas vezes relacionado com o acesso as infor-
magoes governamentais.
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Governo aberto no século XX: do acesso ainformacao ao acesso as arenas
de tomada de decisao

Ainda que a primeira lei de acesso a informagao tenha sido promulgada pela Suécia em 1766, a ideia de governo
aberto como sindnimo de acesso as informacoes governamentais esta relacionada ao Movimento pela Liber-
dade de Informacdo que ocorreu nos EUA entre as décadas de 1950 a 1970 (Calderdn, 2012). Este foi um periodo
marcado por um movimento que lutava contra as restrigdes no acesso a informagao sobre atividades e opera-
¢oes governamentais. Um dos protagonistas desse movimento foi o advogado Wallace Parks, que atuou como
conselheiro no Special Subcommittee on Government Information. De acordo com Yu e Robinson (2012), Wal-
lace Parks é creditado como um pioneiro na exposi¢ao do termo open government em seu artigo “The Open
Government Principle: Applying the Right to Know Under the Constitution”, publicado pela The George Washing-
ton Law Review em 1957. Porém, o termo aparece apenas duas vezes no corpo do artigo, e no trecho mais rele-
vante, Parks relaciona governo aberto especificamente com o aspecto normativo da disponibilizagdo de infor-
magbes governamentais ao publico: “[...] é inquestionavel que o governo aberto e a disponibilidade de infor-
magoes devem ser a regra geral, havendo excecoes somente quando existirem direitos, interesses e considera-
¢Oes substanciais que exijam sigilo ou confidencialidade” (Parks, 1957, p.4, tradugdo nossa).

O trabalho de Parks, juntamente com outros trabalhos desenvolvidos pelo Special Subcommittee on Govern-
ment Information e o apoio da imprensa, culminaram, alguns anos depois, na historica Freedom of Information
Act (FOIA), assinada em 4 de julho de 1966 pelo entdo presidente dos EUA, Lyndon Baines Johnson (1963-1969,
Partido Democrata). A FOIA foi uma das mais importantes leis de liberdades civis ja aprovadas no sentido de
garantir o acesso as informagdes governamentais.

Ao longo das décadas posteriores, o termo governo aberto continuou sendo empregado como sindnimo para
0 acesso as informagdes governamentais nos EUA (Francoli & Clarke, 2014). Como a jurisprudéncia e outras
regulamentacdes relacionadas a FOIA se desenvolveram a partir da década de 1970, os tribunais federais dos
EUA comegaram também a utilizar o termo governo aberto em suas decisoes referindo-se igualmente ao
acesso a informacdo (Yu & Robinson, 2012). No Reino Unido ndo foi diferente. Ronald Wraith, em seu ensaio
“Open Government: The British Interpretation”, publicado em 1977 pelo Royal Institute of Public Administration,
definiu governo aberto como o direito de acesso as informagdes publicas: “Este ensaio discute o que veio a ser
chamado de ‘governo aberto’, uma expressdo moderna cuja intengao geral é razoavelmente clara, mas cujo
significado pratico aguarda esclarecimentos. Em termos gerais, trata-se do direito do pUblico de acesso as in-
formacoes oficiais [...]" (Wraith, 1977, p. 9, tradu¢ao nossa).

Essa concepgao de governo aberto continuou predominando em grande parte das publicagdes da época, tais
como: o Relatorio Suplementar n® 02/1981 da Comissdo das Informagdes Oficiais da Nova Zelandia, intitulado
“Towards Open Government” (Danks, 1981); o White Paper intitulado “Open Government”, que foi submetido ao
Parlamento Britanico pelo entdo Chanceler do Ducado de Lancaster, William Waldegrave, em 1993, no Reino
Unido (Waldegrave, 1993); e o livro *Open Government: Freedom of Information and Privacy”, de Andrew McDo-
nald e Greg Terrill, publicado em 1998, que reune varios textos que relacionam o termo governo aberto ao di-
reito de acesso a informagdo em paises como Reino Unido, Nova Zelandia, Canada e Irlanda (McDonald &
Terrill, 1998). Algumas excecdes sdo Redford (1969), Cameron (1972), Clark (1986) e Robertson (1999), con-
forme descrito a seguir.

Em 1969, na obra “Democracy in the Administrative State”, o cientista politico e professor da Universidade do
Texas, Emmette Shelburn Redford, insere o termo governo aberto em um contexto de acesso as arenas de
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tomada de decisao (Redford, 1969). De modo semelhante, um impresso intitulado “Open government: to what
degree?”, publicado em 1972 na Australia pela Victorian Fabian Society, de autoria do entdo ministro do trabalho
australiano, Clyde Robert Cameron (1972-1974, Partido Trabalhista Australiano), apresenta uma ideia de go-
verno aberto que enfatiza o acesso a informacao e o envolvimento dos cidadaos nos assuntos publicos sao in-
dissociaveis (Cameron, 1972). No artigo “Open Government: The French Experience”, publicado em 1986 no pe-
riddico The Political Quarterly, David Clark esboca o entendimento de governo aberto como algo mais que
acesso a informacdo. Para Clark (1986), apenas o direito de acesso a informagdes oficiais ndo é uma permissdao
para um governo aberto, pois garantir o direito a informagao nao é o mesmo que garantir o direito a uma con-
sulta preliminar a decisao, e muito menos co-decisdo. No livro “Secrecy and open government: Why governments
want you to know” de Kenneth Robertson, publicado em 1999 no Reino Unido, o autor considera que governo
aberto esta relacionado ao acesso dos cidaddos as arenas de tomada de decisdo: “Governo aberto significa,
parafraseando a famosa frase do presidente dos EUA, Woodrow Wilson, ‘politicas abertas, alcancadas aberta-
mente’, que tal mudanca envolveria uma democracia participativa, e ndo consultiva, na qual a influéncia do
povo pudesse ser exercida em todas as etapas do processo de tomada de decisao” (Robertson, 1999:21,
tradugao nossa).

Essa visao de governo aberto voltada para a interagao entre governo e sociedade comegou a se popularizar na
primeira década do século XXI, principalmente apds o surgimento de iniciativas pioneiras que influenciaram
diretamente a compreensao do termo.

Governo aberto no século XXI: iniciativas pioneiras

A partir da primeira década do século XXI surgiram algumas iniciativas que influenciaram a compreensao sobre
o significado de governo aberto em todo o mundo, cujas principais sdo: a International Roundtable on Building
Open Government (OCDE); a Open Government Initiative (EUA), o Government 2.0 (Australia) e a iniciativa in-
ternacional Open Government Partnership.

International Roundtable on Building Open Government — OCDE
Nos dias 23 e 24 de maio de 2002, foi realizado em Liubliana, capital da Eslovénia, o evento “International

Roundtable on Building Open Government in South East Europe: Information, Consultation and Public Partici-
pation”. A mesa-redonda foi organizada pela OCDE em parceria com o Governo da Eslovénia, o World Bank
Institute e o Open Society Institute. O evento contou com a presenca de representantes de 28 paises entre
membros e ndo membros da OCDE, com igual numero de profissionais dos governos e da sociedade civil. O
objetivo do evento foi promover uma discussdo baseada nas experiéncias dos paises convidados sobre como
criar estruturas legais, institucionais e politicas robustas para acesso a informagdes, consultas e participa¢do do
publico na elaboragao de politicas visando gerar contribui¢des para a construcdo de politicas publicas melhores,
para o combate a corrup¢do e para gerar maior confianca do publico no governo.

As discussoes realizadas no evento foram registradas no livro “Open Government: Fostering Dialogue with Civil
Society”, que foi publicado em 2003 pela OCDE. O livro fornece uma visao geral das principais questoes envol-
vidas na construcdo de um governo aberto, como garantir transparéncia e accountability, ampliar as oportuni-
dades de participacdo do cidad3do na formulacdo de politicas publicas e construir parcerias entre governo, cida-
daos e organizagdes da sociedade civil (OECD, 2003). Este foi o primeiro registro de um organismo internacio-
nal multilateral que propds diretrizes de governo aberto que envolvem nao so6 o acesso a informagao, mas a
participagao cidada no ciclo politico-administrativo.
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A partir das discussoes entre os representantes dos governos e da sociedade civil presentes no evento, foram
definidos trés principios basicos sobre os quais se constroi um governo aberto:

e Accountability: Significa que é possivel identificar e responsabilizar agentes publicos por suas a¢oes;

e Transparéncia: Significa que informacoes confidveis, relevantes e oportunas sobre as atividades do go-
verno devem estar disponiveis ao publico; e

e Abertura: Significa que os governos devem ouvir os cidadaos e empresas e levar em consideracao suas
sugestoes ao elaborar e implementar politicas publicas.

De acordo com as diretrizes propostas pela OCDE naquele momento, esses principios ndo deveriam ser enca-
rados como nogdes abstratas, pois cada um pode ser aplicado na pratica por meio de legislagao, politicas e
estruturas institucionais formais e informais, o que demanda aos governos democraticos que procurem atuali-
zar constantemente suas leis, politicas e ferramentas a fim de envolver efetivamente os cidadaos no desenvol-
vimento de politicas pUblicas (OECD, 2003).

Open Government Initiative — EUA
No dia 21 de janeiro de 2009, em seu primeiro dia como presidente dos EUA, Barack Obama assinou o Memo-

randum on Transparency and Open Government, que significou o primeiro anuncio oficial sobre a abertura do
governo federal ao povo norte-americano (Obama, 2009). Este memorando foi enderecado aos chefes de de-
partamentos e agéncias executivas com o objetivo de firmar um compromisso para inaugurar uma nova era de
abertura do governo, apoiada em um conjunto de estratégias baseadas em trés principios:

e Transparéncia: A transparéncia promove a accountability e fornece informacdes aos cidadaos sobre o
que o governo esta fazendo. A informagao mantida pelo Governo Federal é um bem nacional;

e Participagao: A participacdo social aumenta a eficacia do governo e melhora a qualidade de suas deci-
sOes. Por isso é preciso oferecer aos cidadaos maiores oportunidades de participar na formulagdo de
politicas e fornecer ao governo os beneficios de sua experiéncia e informacgdes coletivas;

e Colaboragdo: A colaboragao envolve ativamente os cidaddos, organizagdes sem fins lucrativos e o se-
tor privado com todos os niveis do governo na utilizagdo de ferramentas, métodos e sistemas inovado-
res para cooperar entre si.

Em 8 de dezembro de 2009, o diretor do Gabinete de Gestao e Orcamento da Casa Branca, Peter Richard Ors-
zag, emitiu o memorando Open Government Directive, orientando aos departamentos e agéncias executivas
dos EUA aimediatamente tomarem medidas especificas paraimplementar esses trés principios (Orszag, 2009).
A partir dai, a administragdo de Obama se esforcou para criar um modelo de governo aberto baseando-se na
ideia de que as tecnologias da informacdo e comunicacdo (TICs) poderiam abrir as portas para transparéncia,
accountability, inovagao, eficiéncia e flexibilidade no governo (Yu & Robinson, 2012; Gianluigi, Blerina, Andrea,
& Carlo, 2014). Esta experiéncia chamou a atencdo de diferentes paises. A exemplo dos EUA, a Australia
implementou uma iniciativa de governo aberto inovadora, denominada Government 2.o.

Government 2.0 — Australia
O governo da Australia seguiu a iniciativa pioneira dos EUA e anunciou seu proprio modelo de governo aberto

denominado Government 2.0 (Francoli e Clarke, 2014). Neste pais, a abertura do governo foi recomendada por
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um grupo de trabalho chamado Government 2.0 Taskforce, que foi composto por politicos, técnicos e gestores
do governo, empresas, universidades e instituicoes culturais (Veljkovi¢, Bogdanovic-Dini¢, & Stoimenov, 2014).

Em 22 de dezembro de 2009 — exatamente duas semanas apos a publicacdo do memorando Open Government
Directive nos EUA — o presidente do Government 2.0 Taskforce, Nicholas Gruen, entregou ao governo australi-
ano o relatorio intitulado Engage: Getting on with Government 2.0 (Gruen, 2009). A recomendacgao central do
relatorio era o compromisso do governo australiano em assinar uma Declaracdo de Governo Aberto enfati-
zando o papel das ferramentas e abordagens da Web 2.0 como instrumentos de interagao com os cidadaos.

Atendendo a recomendagao, em julho de 2010, 0 entdo Ministro do Departamento de Finangas e Desregula-
mentacao, Lindsay James Tanner, assinou a Declaragdo de Governo Aberto (Tanner, 2010) em que o0 governo
australiano se comprometeu a abertura sob os seguintes principios fundamentais:

e Acesso a informacgao: Fortalecer os direitos dos cidaddos de acesso as informagoes governamentais,
estabelecer uma cultura de pro-divulgacdo entre as agéncias do governo australiano a partir da inova-
¢do on-line, e tornar as informagdes governamentais mais acessiveis e utilizaveis.

e Engajamento: Atuar em colaboragdo com os cidaddos no ciclo de politicas publicas e na execucdo de
servigos para aprimorar os processos do governo e melhorar os resultados de desempenho; e

e Participagdo: Tornar o governo mais consultivo e participativo.

Estes trés principios apresentados pela Declara¢do de Governo Aberto australiana sdo semelhantes aos princi-
pios de governo aberto estabelecidos pelos EUA. Porém, enquanto na visdo do governo estadunidense as tec-
nologias da informagao e comunicacdo (TICs) sdo reconhecidas como ferramentas importantes para impulsio-
nar a interacdo entre o governo e o publico, para o governo australiano, a utilizagdo das TICs (especialmente as
ferramentas da Web 2.0) sdo imprescindiveis para implementacdo do governo aberto (Khan, 2015).

Essas propostas de governo aberto dos EUA e Australia ganharam visibilidade em outras partes do mundo, e
alguns paises, como Canad4, Nova Zelandia, Reino Unido e outros paises da Unido Europeia, também anunci-
aram iniciativas independentes de abertura em seus governos (Wirtz & Birkmeyer, 2015). Foi nesse contexto
que surgiu a Open Government Partnership.

Open Government Partnership
A Open Government Partnership (OGP) é uma iniciativa internacional voluntaria criada com a finalidade de as-

segurar compromissos concretos por parte dos governos de diversos paises quanto a promover a transparéncia,
aumentar a participacdo dos cidadaos nos debates e decisdes politicas, combater a corrupgao e aproveitar no-
vas tecnologias da informacao para fortalecer a governabilidade e a qualidade dos servigos publicos (Francoli
& Clarke, 2014).

A ideia de criagdo da OGP foi langada pelo entdo presidente dos EUA, Barack Obama, em setembro de 2010,
na 652 Assembleia Geral da Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU). O Brasil foi o primeiro pais a ser convidado
pelos EUA para participar da parceria que seria formalizada no ano seguinte juntamente com mais seis paises,
compondo um grupo de oito paises fundadores (EUA, Brasil, Reino Unido, Africa do Sul, Filipinas, Indonésia,
México e Noruega).
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A OGP foi langada oficialmente no ambito das atividades da 662 Assembleia Geral da ONU em setembro de
2011 (Lee & Kwak, 2012). Durante o langamento, os chefes de Estado dos oito paises fundadores endossaram
uma Declaracdo de Governo Aberto e anunciaram seus Planos de Acdo iniciais atendendo a quatro principios:

e Transparéncia: Asinformagdes sobre as atividades e as decisdes do governo devem ser abertas, abran-
gentes, pontuais e livremente disponiveis ao publico de acordo com as normas de dados abertos;

e Participacdo cidada: Os governos devem mobilizar os cidadaos a participar no debate publico e con-
tribuir para o desenvolvimento de uma governanga mais responsiva, inovadora e eficaz;

e Accountability: Deve haver regras, regulamentos e mecanismos para que atores governamentais jus-
tifiquem suas acgOes, atuem em resposta as criticas e aceitem as consequéncias da falta de cumpri-
mento das leis ou compromissos;

e Tecnologia e inovagao: Os governos devem reconhecer aimportancia de proporcionar aos cidaddos o
livre acesso a tecnologia, bem como o papel das novas tecnologias na promogao da inovagao e investir
na capacitagao dos cidadaos para que possam utilizar da melhor forma as ferramentas tecnoldgicas.

Cabe destacar que o cumprimento destes principios propostos pela OGP nao implica em um modelo rigido de
governanca a ser adotado pelos paises-membros. Desde o inicio, a parceria procura incentivar a troca de expe-
riéncias entre seus membros ao invés de impor uma agenda rigida. A OGP, que conta atualmente com 77 pai-
ses-membros, representou um primeiro esfor¢o multilateral no sentido de promover a abertura dos governos
ao escrutinio publico, a participagdo cidada e a colaboragao na concepgao e monitoramento de politicas publi-
cas (Martinez, 2018). Esses esfor¢os da OGP em conduzir iniciativas de abertura em diversos paises influencia-
ram diretamente a forma com que governos e pesquisadores passaram a compreender o significado de governo
aberto (Francoli & Clarke, 2014). Contudo, diferentes principios ainda sao atribuidos ao termo.

O conceito de governo aberto na atualidade

Como visto, o conceito de governo aberto vem sendo construido por diferentes caminhos, incorporando diver-
sos principios ao longo do tempo. Na literatura contemporanea, o termo governo aberto tem sido discutido
basicamente por meio de trés abordagens, conforme o Quadro 1.

Quadro 1 - Abordagens de governo aberto na literatura contempordnea.

Abordagem Influéncia Autores

Discussdes que predominaram
durante a segunda metade do sé-

Governo aberto como sinbnimo
de transparéncia, acesso a infor-
magado ou abertura de dados go-
vernamentais.

culo XX, cujo entendimento sobre
governo aberto estaria limitado
a0 acesso as informacgdes gover-
namentais.

Exemplo: Movimento pela Liber-
dade de Informagdo nos EUA.

Capuano (2014), Corréa, Paula,
Corréa, e Silva (2017); Marjanovic
e Cecez-Kecmanovic (2017),
Pollitt e Bouckaert (2011).
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Governo aberto como platafor-
mas tecnoldgicas, evolugdo de
governo eletrénico (e-govern-
ment).

Discussdes com forte apelo na
tecnologia da informacdo, que
consideram o uso de ferramentas
tecnoldgicas como a finalidade do
governo aberto.

Exemplo: a iniciativa Government
2.0 da Australia.

Evans e Campos (2013), Harrison
et al. (2012), Kassen (2014),
Sandoval-Almazan (2015), Yu e
Robinson (2012).

Governo aberto como modelo de
governanca que incorpora dife-
rentes principios voltados para o
acesso a informacdo e o acesso as
arenas de tomada de decisdo pe-
los cidad@os e outros atores nao
governamentais.

Discussoes que consideram que o
conceito de governo aberto esta
associado a uma gama mais am-
pla de principios e valores que vao
além da transparéncia e do uso de
ferramentas tecnoldgicas.

Exemplo: a Open Government Ini-

Bellix, Guimardes, e Machado
(2017), Blasio e Selva (2019),
Bonivento (2016), Brelaz,
Crantschaninov, e Bellix (2021),
Calderdn (2012), Castafios (2016),
Cruz-Rubio (2015), Cruz-Rubio e
Ramirez-Alujas (2012), Francoli e
Clarke (2014), Kornberger et al.
(2017), Meijer et al. (2012), Pefia
(2016), Ramirez-Alujas (2012),

tiative dos EUA e a OGP.
Veljkovic¢ et al. (2014), Wirtz e

Birkmeyer (2015).

Fonte: Elaborado pelos autores.

Na literatura contemporanea ainda € comum encontrar autores que limitam a discussdo sobre governo aberto
ao principio da transparéncia, principalmente aqueles que atribuem ao termo o mesmo significado que predo-
minou durante a sequnda metade do século XX, de que governo aberto seria sindbnimo de acesso as informa-
¢Oes governamentais. Em contrapartida, varios autores consideram que a ideia de um governo aberto vai além
da transparéncia e do acesso as informagdes governamentais, absorvendo a no¢do de participacdo e gover-
nanca democratica. (e.g. Francoli e Clarke, 2014; Gianluigi et al., 2014; Hansson et al., 2014; Veljkovic et al.,
2014; Castafos, 2016; Calderdn, 2012; Ramirez-Alujas, 2012; Evans e Campos, 2013; Cruz-Rubio, 2015;
Bonivento, 2016; Brelaz et al., 2021). Apesar de que a transparéncia seja considerada o principal pilar para aber-
tura do governo, a concepgdo contemporanea de governo aberto parte, em principio, do reconhecimento ta-
cito de que a transparéncia tomada isoladamente ndo é suficiente (Ramirez-Alujas, 2011; Wirtz e Birkmeyer,
2015; Pefia, 2016). De acordo com Cruz-Rubio (2015), 0 governo aberto também nao deve ser confundido com
a abertura de dados governamentais (open government data). Para o autor, dados abertos podem ser definidos
como uma filosofia e pratica que visa disponibilizar certos dados livremente para todos, sem restri¢oes de di-
reitos autorais, patentes ou qualquer outro mecanismo de controle. Nesse sentido, a abertura de dados gover-
namentais pode ser considerada um dos eixos articuladores de maior transparéncia, que é uma das dimensdes
de governo aberto.

Na literatura ha também uma discordancia sobre o papel das TICs no que se entende por governo aberto. En-
quanto alguns autores defendem que as TICs sdo ferramentas importantes para impulsionar as iniciativas de
governo aberto (Castanos, 2016; Cruz-Rubio, 2015; Meijer et al., 2012), outros limitam a ideia de governo aberto
ao uso de plataformas tecnoldgicas interativas ou o consideram uma evolugdo do governo eletronico ou e-go-
vernment (Kassen, 2014; Sandoval-Almazan, 2015; Yu e Robinson, 2012; Harrison et al., 2012). Cruz-Rubio
(2015) esclarece que governo aberto ndo é o mesmo que governo eletronico. Para o autor, na medida em que
o governo aberto pode ser entendido como um modelo de governanga que visa tornar o governo mais transpa-
rente, participativo e colaborativo, o governo eletronico se limita a utilizagdo de ferramentas tecnoldgicas na
prestagao de servigos publicos. Apesar de algumas convergéncias entre os conceitos no que diz respeito a uti-
lizacdo da tecnologia para impulsionar a interagdo entre governo e cidaddos, o governo eletronico ndo implica
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uma mudanga nos valores ou nos principios que regem o processo politico-adminostrativo, como é o caso do
governo aberto. Uma questdo relevante sobre essa abordagem orientada pelas TICs é que varios autores ndo
refletem sobre as limitagdes das ferramentas tecnoldgicas, além de desconsiderarem o contexto das iniciativas
de governo aberto. Essa abordagem, muitas vezes é motivada pelo entusiasmo tecnoldgico e pela ambiguidade
conceitual relacionada ao governo aberto (Wilson, 2017). Muitos autores, quando se referem ao publico, ndo
consideram que este é marcado por diferencgas. Oszlak (2013) destaca que ao se tratar das TICs no contexto do
governo aberto é preciso lembrar que existe desigualdade no acesso a estas ferramentas entre grupos sociais
distintos e que ha interesses antagonicos entre esses grupos. Como lembra Oliverio (2011), as diferengas sociais
e econdémicas do mundo real ainda limitam o acesso de muitas pessoas as redes virtuais e. Por isso, &€ necessario
fornecer aos cidadaos o acesso as informagdes e as arenas de tomada de decisdo em condigdes igualitarias.
Sobre esse ponto, Kornberger et al. (2017) complementam que, embora a tecnologia desempenhe um papel
significativo para impulsionar as iniciativas de governo aberto, trata-se de uma ferramenta, ou seja, ela é um
dos meios para promover o governo aberto, e ndo um requisito para sua existéncia. Nesse sentido, Hansson et
al. (2014) argumentam que o foco do conceito de governo aberto ndo deve ser a tecnologia, mas a abertura a
partir dos principios e valores democraticos, cujo alcance pode ser ampliado pela tecnologia. Nao se pode negar
o fato de que essas tecnologias ampliaram exponencialmente o alcance da comunicagao e impulsionaram a
interacdo entre governos e o publico, mas a discussdo sobre esses temas ndo deve estar limitada ao uso de
ferramentas tecnolodgicas, pois ha outras importantes questdes (politicas, sociais, institucionais, etc.) em jogo.
Como defende Oszlak (2013), o governo aberto ndo é um novo desenvolvimento tecnoldgico, mas uma forma
de governar.

Por Ultimo, muitos autores influenciados pelas iniciativas pioneiras, como a dos EUA e a OGP, consideram que
o conceito de governo aberto esta associado a uma gama mais ampla de principios. Meijer et al. (2012), Musa
et al. (2015) e Wirtz and Birkmeyer (2015) acreditam que esta sendo estabelecido um consenso de que governo
aberto é mais que transparéncia, pois a abertura ndo deve ocorrer apenas em termos informativos, mas em
termos interativos em que o acesso a informagao e o acesso as arenas de tomada de decisdo precisam estar
conectados de forma proveitosa. Nessa linha de raciocinio, as organizagoes publicas devem ser transparentes
para alcancarem outros valores intrinsecos associados a democracia e boa governanga, como promover a ac-
countability, reduzir a corrupcdo, viabilizar a participacdo da sociedade nas politicas publicas e nas decisdes
politicas (Piotrowski, 2017; Corréa et al., 2017). Para autores como Gianluigi et al. (2014), Francoli e Clarke
(2014), Wirtz e Birkmeyer (2015) e Bonivento (2016), tanto a transparéncia quanto a participagao sdo funda-
mentais para que os cidaddos possam acompanhar e influenciar os processos governamentais.

Outros autores, costumam assumir a colaboragao e a accountability como principios de governo aberto (Cruz-
Rubio, 2015; Bonivento, 2016; Bellix et al., 2017; Chatwin et al., 2019; Harrison e Sayogo, 2014). Conforme ob-
servado por Veljkovi¢ et al. (2014), um dos principais problemas nessa abordagem é que alguns autores nao
tragam um limite claro entre participacdo e colaboragao, tal como entre transparéncia e accountability e, por
isso, estes principios costumam ser utilizados de forma alternada. Alguns autores consideram que a colabora-
¢ao pode ser entendida como um atributo da participagdo cidadad ou vice-versa (Meijer et al., 2012; Abu-
Shanab, 2015). Como afirmam Veljkovic et al. (2014), “ndo esta claro se a participagao é colaborativa ou se a
colaboragao é participativa” (p. 279, tradugdo nossa). Sobre este ponto, Linders e Wilson (2011) esclarecem que
a colaboragao se difere da participagao em dois aspectos. Em primeiro lugar, a colaboragao requer um compar-
tilhamento de poder significativo (se ndo igual) entre atores governamentais e ndao governamentais. Além
disso, a colaboracao envolve a concepcao e entrega de servigos por meio de parcerias entre governo e entida-
des organizadas (corporagdes, organizagdes sem fins lucrativos, etc.). De outro modo, a participagao esta
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relacionada ao envolvimento dos cidadaos nas decisdes politicas. Assim, a participagao esta mais relacionada
a redistribuicao de poder nos processos decisorios e a colaboragdo esta relacionada ao trabalho conjunto e o
compartilhamento de recursos e responsabilidades entre diferentes atores.

Do mesmo modo, a accountability tem sido incorporada ao principio da transparéncia por alguns autores (Hol-
lyer, Rosendorff, & Vreeland, 2014; Obama, 2009; Veljkovic et al., 2014). De toda forma, implicita ou explicita-
mente, grande parte dos autores abordam a transparéncia como principio fundamental para o controle social
e a accountability governamental (Bonivento, 2016). Outros principios ocasionalmente atribuidos ao conceito
de governo aberto na literatura sdo: deliberagao, acessibilidade, engajamento, integralidade, cocriagao, inclu-
sdo e diversidade (e.g. Veljkovic et al., 2014; Cruz-Rubio, 2015; Bellix et al., 2017). Entretanto, os principios de
transparéncia, participacdo e colaboragdo sdo os mais comumente empregados na discussdo conceitual con-
temporanea sobre governo aberto, tanto pela academia (e.g. Francoli & Clarke, 2014; Gianluigi et al., 2014;
Hansson et al., 2014; Meijer et al., 2012; Veljkovic et al., 2014; Castaios, 2016; Calderodn, 2012; Ramirez-Alujas,
2012; Evans & Campos, 2013; Cruz-Rubio, 2015; Bonivento, 2016; Wirtz & Birkmeyer, 2015; Blasio & Selva, 2019;
Ramirez-Alujas, 2020) quanto por organismos internacionais, tais como: Organizac¢do dos Estados Americanos
(OEA, 2021), Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL, 2021), Centro Latino-Americano
de Administragao para o Desenvolvimento (CLAD, 2016), Comissao Europeia (EU, 2016), Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID, 2021) e Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OECD,
2019).

Considerando as premissas mais relevantes discutidas na literatura contemporanea é possivel verificar que o
governo aberto passou a ser considerado um modelo de governanga baseado nos principios de transparéncia,
participagao e colaboragdo focado na inclusdo dos cidadaos e outros atores ndo governamentais em todas as
fases do ciclo de politicas publicas e nas arenas de tomada de decisdo com o apoio de mecanismos adequados
(on-line e off-line). Assim, espera-se fortalecer a cidadania, o controle social, a accountability, a integridade e a
legitimidade, além de tornar as agdes governamentais e administrativas mais eficazes e efetivas, gerando valor
publico.

Consideragoes finais

Este estudo foi realizado com o objetivo de revisar a evolu¢ao do conceito de governo aberto sob uma perspec-
tiva historica, evidenciando o contexto em que novos principios foram atribuidos em sua definicdo e apontar
caminhos para estudos futuros no sentido de minimizar a ambiguidade relacionada ao termo.

Do primeiro registro do termo até o momento, o conceito de governo aberto tem se tornado mais amplo, in-
corporando principios distintos. Na Ultima década, o tema vem experimentando maior visibilidade e importan-
cia tanto no debate politico quanto no académico. Apesar da literatura contemporanea sinalizar um possivel
consenso para consolidagao do conceito de governo aberto como um modelo de governanga baseado nos prin-
cipios de transparéncia, participacdo e colaboragdo e na utilizacdo das TICs como ferramentas para impulsionar
as iniciativas de abertura dos governos, algumas questdes importes tém sido negligenciadas no debate sobre
o tema. Primeiramente, boa parte dos estudos que discutem o conceito de governo aberto partem de uma
perspectiva integracionista ignorando os conflitos entre governo e cidadaos e entre os diferentes grupos de
cidadaos, bem como as diferencas sociais e digitais que podem afetar a integragao cidada a governanga publica.
Além disso, varios autores atribuem diferentes principios ao conceito de governo aberto, mas nao aprofundam

12



Principios de governo aberto...

a discussdo sobre cada um desses principios. Isso é particularmente interessante porque transparéncia, partici-
pagao e colaboracdo sdo conceitos ja tratados ha varias décadas na literatura —antes mesmo da existéncia das
modernas ferramentas digitais — e que, recentemente, foram agrupados sob um mesmo guarda-chuva deno-
minado governo aberto. Porisso, € importante que se faca uma discussdo sobre as particularidades de cada um
deles como principios de governo aberto, principalmente por se tratarem de conceitos multifacetados. Esses
principios precisam ser discutidos considerando as dimensdes gerenciais, politicas, legais e tecnoldgicas envol-
vidas nas iniciativas de governo aberto. Sem o aprofundamento dos principios considerados, o governo aberto
seria apenas um ambiente genérico de relacionamento entre Estado e sociedade.

Considerando o exposto, sdo necessarias futuras pesquisas teoricas ou teodrico-empiricas que aprofundem a
discussao sobre governo aberto, mais especificamente sobre cada um de seus principios, caracteristicas e sobre
o impacto das iniciativas de governo aberto nas a¢des e decisoes politicas. Além disso, novas pesquisas devem
tratar sobre a relagdo Estado-sociedade nas iniciativas de governo aberto ndo apenas pela perspectiva da inte-
gracdo, mas também do conflito, além de considerar as diferengas sociais e digitais que podem afetar o acesso
de muitos cidadaos as informagdes governamentais e as arenas de tomada de decisdo. Também sao necessa-
rios novos estudos que analisem a efetividade das iniciativas de governo aberto por meio do desenvolvimento
e aplicacdo de métodos para analise de politicas pUblicas no contexto de governo aberto. A falta de evidéncias
sobre a efetividade destas iniciativas € uma lacuna que merece a aten¢do dos pesquisadores do campo. E pre-
ciso identificar se as iniciativas de governo aberto estao, de fato, integrando os cidadaos no desenvolvimento
de politicas publicas e nas decisdes politicas ou se elas tém sido usadas como forma de manipulacdo e legiti-
magcdo dos interesses dos governantes.@
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