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RESUMO: A governanga publica digital pressupde entre as suas engrenagens maior
colaboracdo entre atores a partir das inser¢des tecnoldgicas no cendrio democratico. Além
disso, abrange a utilizacdo de mecanismos digitais as etapas que compdem o ciclo das
politicas publicas. Dessa forma, a problematica de pesquisa consistente em verificar de
que forma o Brasil, no ambito do poder executivo federal, integra mecanismos digitais de
governancga publica digital durante o planejamento e avaliacao de politicas publicas tendo
por base a Estratégia Federal de Desenvolvimento de 2020-2031 e documentos
relacionados? Objetiva-se, assim, analisar os mecanismos digitais de administracao
compartida que baseiam a governanga publica federal no Brasil, especialmente a partir da
analise dos documentos oficiais de planejamento e avaliacao de suas politicas publicas.
Parte-se da hipotese geral que a utilizacdo de instrumentos digitais no bojo da
administracdo publica, ao permitir melhor sistematizagdo de informagdes,
interoperabilidade de dados, transparéncia e interagdes entre atores envolvidos, promove
novas condi¢des de planejamento e avaliagao de politicas publicas e, por conseguinte, de
alcance dos objetivos constitucionalmente delineados. Enquanto principais conclusdes, o
trabalhou constata uma timida utilizacao dos mecanismos digitais de Governanga Publica
da Unido durante o processo de constru¢do da EFD 2020-2031, tanto no momento do
planejamento quanto na sua avaliacdo, podendo-se citar apenas uma consulta publica
digital, por meio de plataforma eletronica que atualmente se encontra indisponivel para
verificacdo, com baixissima participa¢ao, na medida em que se registrou apenas 122
usuarios. Foi utilizado método dedutivo e enquanto técnicas de pesquisa a revisdo
bibliografica, analise de documentagao indireta e consulta a fontes legislativas.

Palavras-chave: Administracdo publica; Estratégia Federal de Desenvolvimento de
2020-2031; Governanca Digital. Poder Executivo Federal; Politicas Publicas.

ABSTRACT: Digital public governance presupposes, among its gears, greater
collaboration between actors from technological insertions in the democratic scenario. In
addition, the use of digital mechanisms covers the steps that make up the cycle of public
policies. In this way, the research problem consists of verifying how Brazil, within the
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scope of the federal executive branch, integrates digital mechanisms of digital public
governance during the planning and evaluation of public policies based on the Federal
Development Strategy of 2020-2031 and related documents? The objective is, therefore,
to analyze the digital mechanisms of shared administration that underlie federal public
governance in Brazil, especially from the analysis of official planning documents and
evaluation of its public policies. It is based on the general hypothesis that the use of digital
instruments within the scope of public administration, by allowing better systematization
of information, data interoperability, transparency and interactions between actors
involved, promotes new conditions for planning and evaluating public policies and,
therefore, , to reach the constitutionally outlined objectives. As main conclusions, the
work finds a timid use of digital mechanisms of Public Governance of the Union during
the construction process of the FDS 2020-2031, both at the time of planning and in its
evaluation, being able to cite only one digital public consultation, for through an
electronic platform that is currently unavailable for verification, with very low
participation, as only 122 users were registered. A deductive method was used and, as
research techniques, a bibliographical review, analysis of indirect documentation and
consultation of legislative sources.

Keywords: Public administration; Federal Development Strategy 2020-2031; Digital
Governance. Federal Executive Branch; Public policy.

1. INTRODUCAO

A administragdo compartida ¢ um modelo de administragcdo que pressupoe o
exercicio de uma governanga publica colaborativa entre cidaddos e instituigdes. Essa
colaboracao entre atores, considerando as inser¢des tecnoldgicas no cenario democratico,
abrange também a utilizagao de mecanismos digitais as etapas que compdem o ciclo das
politicas publicas.

O problema da presente pesquisa se concentrou em responder de que forma o
Brasil, no ambito da Unido, estabelece, em sua governanga publica, instrumentos digitais
de planejamento e avaliagao de politicas publicas tendo por base a Estratégia Federal de
Desenvolvimento - EFD para o Brasil 2020-2031? Diante disso, o objetivo geral
consistira em avaliar, na esfera federal, a presenca de instrumentos digitais de
planejamento e avaliagdo de politicas na estrutura de governanca publica brasileira a
partir da andlise da EFD. Parte-se da hipdtese geral que a utilizagdo de instrumentos
digitais no bojo da governanga publica, ao permitir melhor sistematizagdo de

informagdes, interoperabilidade de dados, transparéncia e interacdes entre atores
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envolvidos, promove melhores condigdes de planejamento e avaliagdo de politicas
publicas e, por conseguinte, de alcance dos objetivos constitucionalmente delineados.

O trabalho restou dividido em dois grandes topicos. No primeiro, buscar-se-
a conceituar a Administracao publica compartida, bem como relaciona-la aos diferentes
modelos de Governanca Publica presentes na literatura e, entdo, analisar a formatacao
atualmente adotada pelo Brasil, no ambito da Unido. J4 no segundo, objetivar-se-a
verificar de que maneira a Unido, no exercicio de sua Governanca, tem utilizado
mecanismos digitais de Administracdo compartida, nos processos de planejamento e
avaliacdo, tendo por base a analise da Estratégia Federal de Desenvolvimento para o

Brasil para o periodo de 2020 a 2031, além de outros documentos relacionados.

2. GOVERNANCA PUBLICA E A LEI DO GOVERNO DIGITAL NO BRASIL

A governanga publica ndo ¢ um termo ou expressao que exprime um conceito
unico e/ou fechado, sendo possivel observar diferentes elementos que irdo produzir
diferentes formatagdes de governanca publica. De forma semelhante, falar em
administracdo publica também ¢ falar em uma das diferentes formatagdes possiveis.
Diante disso, o que se pretende, neste primeiro topico, a partir de seus principais
elementos, ¢ pontuar o grau de interconexao ou de melhor aproximacdo entre a
Administragdo Compartida e certas modelacdes de Governanga Publica.

Faz-se necessario, nesse interno, a distingdo de certas categorias que comumente
aparecem juntas e que, embora se relacionem e possam influenciar, enfatizando ou
obstaculizando, suas proprias caracteristicas, nao representam equivaléncias do ponto de
vista semantico: Administracdo Publica, Gestdo publica, Governabilidade e Governanga
publica.

Em termos mais sintéticos, a Administracdo Publica pode ser entendida
enquanto “sindbnimo de organizagdo do Estado”, sendo a Gestdo Publica o “processo de

2. As pesquisas sobre Administragio Publica buscam estudar

gerenciar essa organizagao
a sua estrutura; “as diferencgas entre seu niicleo estratégico, suas atividades exclusivas e

ndo exclusivas; seu grau de profissionalizagdo; sua efetividade em fazer a lei e as politicas

2 Nessa mesma toada, para Hungaro, gestdo seria a “forma como devem ser planejados, coordenados e
controlados os recursos da organizacdo para alcance dos resultados pretendidos” (HUNGARO, 2020, p.
11).
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publicas valerem” e as relagdes dos servidores publicos com demais atores. Por outro
lado, as que envolvem Gestao Publica se concentram nas “estratégias administrativas,
principalmente a gestdo por resultados e por competéncia por exceléncia” (BRESSER-
PEREIRA, 2013, p. 13).

A Administracdo Publica compartida, sendo esta uma das suas possiveis
modelagens, a qual, segundo Leal (2003, p. 105), seria caracterizaria pela “interlocu¢ao
politica de todos os atores que sdo afetados pela Administragdo, resgatando o seu lugar
histérico neste ambito, isto ¢, os mais legitimos fundadores do Estado, do Mercado e da
Administragdo Publica”, por meio da inclusdao, além do meios tradicionais de
participagdo, de outras formas e formulas de participagdo. Diferencia-se, portanto, de
outras modelagens, tais como aqueles mais conhecidos: a Administragdo Publica
Patrimonial, a Burocratica ou a Gerencial, em que a interlocucgao entre atores da sociedade
e Estado nas decisoes da Administragao nao € a tonica de suas engrenagens e do exercicio
do modelo de governanga que visa propiciar.

Bresser-Pereira diferencia, ainda, Governabilidade de Governanca. Segundo o
autor, Governabilidade se refere a “capacidade de governar derivada da relagdo de
legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade civil”, enquanto a Governanga
seria a “capacidade de financeira/gerencial de formular e implementar politicas publicas”
(BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 33).

A governabilidade seria a capacidade de solugdo de questdes sociais por meio
da criagao de politicas publicas, estando associada ao exercicio do poder. A governanga,
por outro lado, estd associada a capacidade de a¢do do Estado (CASTRO; CASTRO,
2014, p. 14). Além disso, na nogdo de governabilidade, pode-se incluir a nogdo de
ambiente, isto ¢, a capacidade do governante em obter um ambiente ou condigdes
propicias ao exercicio do seu governo.

Nessa linha, Hungaro (2020, p. 11) destaca que governabilidade pode ser
também entendida enquanto “poder do Estado para governar, dada sua legitimidade
democratica e o apoio que conta na sociedade civil”, bem como se relaciona com a
“capacidade de assegurar condi¢des sist€émicas e institucionais para que a organizagao
exer¢ca a sua missdo, intermediando o equilibrio de interesses entre diversas partes

interessadas”. J4 Governanca Publica pode ser compreendida como “sistema que assegura
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as partes interessadas o governo estratégico das organizacdes publicas e o efetivo
monitoramento da alta administracao”.

A Governanga Publica se distingue da Gestdo Publica, posto que aquela se
preocupa com a qualidade do processo decisorio e sua efetividade, ou seja, dirige, avalia
€ monitora a gestao, enquanto esta recebe o direcionamento superior e se preocupa com
a qualidade da implementagdo desta dire¢do, com eficacia e eficiéncia, isto ¢, planeja,
executa e controla (TCU, 2020, p. 17).

Garcia (2014, p. 417) pontua que conceito de governanca esta sujeito a
influéncias das transformacgdes experimentadas pelas sociedades, a partir dos impactos de
concepgdes econdmicas ou politicas, desde uma perspectiva mais reducionista do papel
do Estado até uma visdo mais cooperativa ou direcionadora. Assim, mais que o conceito,
vislumbra-se necessario compreender as caracteristicas de Governanga Publica, a fim de
compreender quais elementos de cada modelo e se ¢ possivel constar uma formatagao
pura na Governanga Publica brasileira.

Antes de adentrar propriamente na andlise da Governanca Publica brasileira,
salienta-se que Garcia (2014, p. 427) distingue trés principais arranjos de Governanca
Publica quando analisada sob a perspectiva do exercicio da responsabilidade e da
autoridade e considerados os instrumentos de participacdo cidaddo: hierdrquica ou
tradicional; corporativa ou de mercado; e de redes ou interativa. Na governanca
hierarquica ou tradicional, o Estado ocupa um peso fundamental na coordenagao social
por meio da autoridade politica e institucional. Os mecanismos de participacao cidada sao
principalmente os eleitorais ou de forma setorial e segmentada em algumas politicas
publicas que requerem uma legitimagdo extra. Na governang¢a corporativa ou de
mercado, os gestores publicos atuam mediando ou articulando os diferentes interesses e
valores sociais. A logica desse sistema ¢ a eficiéncia e se prioriza a racionalidade
econdmica, tendo o mercado papel fundamental na coordenagao social por meio da troca
voluntaria. A participacdo cidada, portanto, esta subordinada aos interesses economicos
que prevalecerem no mercado. Por tltimo, na governancga de redes ou interativa, busca-
se refletir a complexidade, a diversidade e a heterogeneidade dos atores, seus interesses,
regras e valores nas sociedades contemporaneas. Busca combinar elementos da

democracia liberal representativa com outros que fortalecem os mecanismos de
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participacdo e deliberacdo da comunidade. Assim, a coordenagdo social se refere a
resolugdo de problemas sociais através da coordenagdo de interacdes entre as partes
interessadas’.

Ultrapassadas essas diferenciagdes conceituais e de suas caracteristicas, busca-
se analisar evolu¢ao da ideia de Governanga Publica no contexto brasileiro. Ressalta-se,
antes disso, que as primeiras concepcdes de Governanga se iniciam no setor privado a
partir de 1932, sendo que no setor publico sua aparigdo somente se verifica mais tarde,
no comego da década de 1990, no contexto histérico marcado por crises financeiras (TCU,
2014, p. 15-16). Nessa época, Hungaro detalha que a concepcao de Governanga Publica
passa a ser empregada nas discussdes realizadas no ambito de comités internacionais,
trazida pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), pelo Programa das Na¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), pela Organizacio para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), pelo Banco Mundial, pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) e por organizagdes europeias, relacionando-a com desburocratizagao,
transparéncia e responsabilizagdo dos agentes ptiblicos (HUNGARO, 2020, p. 17).

No caso brasileiro, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, em
1995, e a promulgacao da Emenda Constitucional n. 19 de 1998, operou-se a chamada
reforma gerencial da Administracdo Publica e se passou a introduzir a concep¢ao de
Governanca Publica.

Percebe-se, assim, que o modelo de governancga publica brasileira presente até
entdo, embora ndo houvesse uma preocupacao expressa, atrelava-se, em maior medida,
ao modelo de Governanga tradicional e hierarquica, em virtude, também do modelo de
Administragdo Publica burocratica estabelecida, com alguns elementos de participacao
ou deliberagao pela sociedade civil, que denotam a Governanga de redes ou interativa.

Ressalta-se que a Constituig¢do brasileira promulgada em 1988 tornou necessario
readequar a estrutura governamental para garantir o leque de direitos sociais nela

previstos, em especial, por meio das politicas publicas. Entretanto, na década de 1990,

3 Ha, ainda, outros modelos na literatura, tais como o denominado Governanga Multinivel (ou, em inglés,
Multilevel Governance). Covas cita tal modelo, referindo-se aos Estados da Unido Europeia, ao dizer que
“dois vetores de mudanga ja estdo em plena laboragdo. Em primeiro lugar, esta em operagdo um sistema de
multilevel governance e networking state, uma governanga multiniveis, supra, infra e transnacional. Em
segundo lugar, esta em profunda mutagao a relagdo entre a administragio e o cidaddo, diriamos, a mutagéo
do poder em responsabilidade” (COVAS, 2021, p. 118).
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em que se encaminhou novo regime politico e fiscal na Administragdo Publica brasileira,
redesenhou-se a estrutura governamental para aquilo que se convencionou de Nova
Gestao Publica (NGP) ou, no inglés, New Public Management (NPM). Essa reforma da
Administragdo Publica, por consequéncia, também impactou no modelo de Governanga
Publica, buscando-se incluir elementos da Governanga corporativa ou de mercado.
Contudo, essa mercadorizagdo da Governanga publica, assim como ndo se operou da
mesma forma em todos os paises influenciados por esse pensamento, no Brasil, apesar de
alguns incrementos, ainda se percebe predominante a concepcdo de Governanga
tradicional.

Nesse ponto, a respeito da Reforma da Administragao Publica brasileira ocorrida
na década de 1990, cabe ressaltar que houve um descompasso entre os objetivos
estabelecidos pela Constituicao de 1988, especialmente, no tocante a concretizagao dos
direitos fundamentais e sociais, posto que, de um lado, o modelo de Nova Gestao Publica
passou a pregar a ideia de um Estado ou Administracdo Publica subsidiaria, enquanto a
Constituicao de 1988 traz consigo a ideia de um Estado Social forte e diretamente atuante
e prestador dos seus compromissos®.

Pois bem, ainda acerca evolucgdo legal da governanca publica no Brasil, em 23
de fevereiro de 2005, publicou-se o Decreto n. 5.378, que instituiu o Programa Nacional
de Gestdo Publica e Desburocratizagdo - Gespublica, o qual teve por finalidade
“contribuir para a melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadaos e
para o aumento da competitividade do Pais”. Previu-se a possibilidade de participagao de
pessoas e organizagdes, publicas ou privadas, no ambito das a¢des da Gespublica, com
expressa previsao, no seu Comité Gestor, consoante artigo 8°, inciso III, de representantes
de entidades privadas com notdrio engajamento em agdes ligadas a qualidade da gestdo e
a desburocratizacdo, mediante ato do Ministro de Estado do Planejamento, Or¢camento e
Gestao (BRASIL, 2005).

O Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017, revogou o Decreto n.
5.378/2005 e dispds, no ambito federal, sobre a politica de governanga da Administragao
Publica, além de trazer, no seu artigo 2°, inciso I, um conceito legal de governanga

publica, isto €, o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em

4 Nesse sentido: BITENCOURT; RECK, 2021.
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pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdao, com vistas a condugdo de politicas
publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2017), além de
estabelecer, em seu artigo 3°, enquanto principios, a capacidade de resposta, a integridade,
a confiabilidade, a melhoria regulatoria, a prestagdo de contas e responsabilidade e a
transparéncia (BRASIL, 2017).

Ressalta-se que embora o aludido Decreto tenha trazido enquanto uma de suas
diretrizes, previstas no seu artigo 4°, no inciso VIII, o processo decisorio orientado pelo
apoio a participacao da sociedade, ndo se verifica, em seu bojo, a criagdo de qualquer
instrumento ou detalhamento de como a participagdo deveria ser considerada nas decisdes
publicas ou como a sociedade integraria efetivamente a governanga publica, limitando-se
a participacdo quando da instituicdo de grupos de trabalho especificos, consoante artigo
10-A, casos em que entidades privadas podem ser convidadas pelo Comité
Interministerial de Governanga - CIG.

Destaca-se, por oportuno, que, por meio da Emenda Constitui¢do n. 108, de 26
de agosto de 2020, que incluiu o paragrafo inico no artigo 193 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, que trata da Ordem Social, e assegurou a participagao
social nas etapas de formulacdao, monitoramento, controle e de avaliagdo das politicas
sociais. Entretanto, deixou-se para o plano infraconstitucional maior detalhamento acerca
da forma que a sociedade sera de fato integrada nesse processo para além do mero
formalismo.

Por fim, ndo se poderia deixar de considerar que as Novas Tecnologias de
Informacdo e Comunicagdo - NTICs trouxeram novos olhares para a concepgao de
Governanca Publica, de tal modo que passou a surgir uma nova concep¢ao chamada
Governanca Publica Digital, baseada no modelo denominado Digital-Era Governance
(DEG). Essa nova forma de governanca no setor publico possui enquanto principios
estruturantes a reintegracao, visao holistica e a cultura digital (ALMEIDA, 2019).

Na verdade, o que se verifica é que esse modelo busca incorporar os elementos
das tecnologias digitais para dentro da esfera publica e do conceito de governanga, porém,
numa visao mais integrativa e colaborativa. Entretanto, os desafios estdo justamente em
romper com a logica tradicional e hierdrquica de governanca, de modo a integrar a

sociedade e demais atores nas estruturas de discussio e decisdo.
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Observa-se que a Governanga Publica Digital parece se harmonizar com a ideia
de Administracdo Publica compartida uma vez que esta justamente buscar considerar a
interlocugdo entre atores. Entretanto, além das formulagdes tedricas, faz-se necessario o
desenvolvimento de ferramentas e aplicagdes que concretizem essas formulacdes no
plano da realidade. As aplicagdes tecnoldgicas de Administracdo Publica compartida
devem, assim, integrar a sociedade nas suas engrenagens. Essa integragdo, ¢ claro, deve
considerar os diversos obstaculos que resultam na exclusdo digital de relevante parcela
da sociedade.

No Brasil, ha algumas iniciativas normativas que buscaram aproximar a
Governanca Publica para o paradigma Digital, que se pode citar: Estratégia de
Governanca Publica Digital, instituida pelo Decreto n. 8.638, de 15 de janeiro de 2016,
que estabelecia enquanto finalidades: I - gerar beneficios para a sociedade mediante o uso
da informacao e dos recursos de tecnologia da informagdo e comunicacao na prestagao
de servigos publicos; II - estimular a participacdo da sociedade na formulagdo, na
implementa¢do, no monitoramento e na avaliagdo das politicas publicas e dos servicos
publicos disponibilizados em meio digital; e III - assegurar a obtencao de informagdes
pela sociedade, observadas as restricoes legalmente previstas; Com a revogagdo desse
Documento Legal pelo Decreto n. 10.332, de 28 de abril de 2020, instituiu-se nova
Estratégia de Governo Digital, com foco maior na Transformacdo Digital (E-Digital),
cuja Estratégia foi definida no Decreto n. 9.319, de 21 de margo de 2018.

Por fim, a Lei n. 14.129, de 29 de marco de 2021, conhecida por Lei do Governo
Digital, trouxe maior detalhamento acerca Governanga Publica Digital brasileira, sendo
suas disposi¢des, ndo mais sujeitas a alteragdes por meio de Decretos, de observancia
obrigatoria pelos gestores publicos, contendo variados estimulos a participacao cidada e
ao controle social.

Entretanto, as inovagdes legislativas, especialmente, a Lei do Governo Digital,
ndo modificam a realidade automaticamente. Muitos sdo os obstaculos e as resisténcias
que precisam ser rompidos e os caminhos - tais como, transparéncia € acesso a
informacao, canais de participagdo, abertura de dados, interoperabilidade, mecanismos de
controle social - que precisam ser operacionalizados para que se possa, de fato, obter-se

uma Governanga Publica Digital, baseada em colaboragdo e participagdo, ou seja, em um
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modelo de Administragdo Publica compartida. Sem esses elementos, apenas se transpoe

para o digital o modelo tradicional e hierarquico.

3. MECANISMOS DIGITAIS DE PLANEJAMENTO E AVALIACAO DA
ESTRATEGIA FEDERAL DE DESENVOLVIMENTO PARA O BRASIL 2020-
2031

A partir das consideragdes tedricas realizadas no topico antecedente, buscar-
se-a analisar, nesse momento, de que forma a Unido, na exercicio da sua Governanga
Publica, especialmente durante a construg¢do da sua Estratégia Federal de
Desenvolvimento para o Brasil, fixada para o periodo de 2020 a 2031, utilizou de
mecanismos digitais de Administracdo Publica compartida, isto €, que tenham
considerada a colaboragdo da sociedade durante o seu processo de planejamento e
também de avaliagao.

O cerne da andlise, portanto, serd estudar a etapa antecedente a formalizacao
da Estratégia publicada pela Unido em 2020, notadamente de que maneira a participagao
social foi inserida e considerada na definicao de suas formulagdes e/ou objetivos e metas.
Apesar da principal atencdo ser a etapa antecedente, haja vista as informagdes até entdo
disponiveis, ou, melhor, de planejamento, buscar-se-4 também verificar se pode ser
observado, até o presente momento, algum mecanismo de Administragdo compartida
também na avaliagcdo dessa Estratégia.

Como ja afirmado, a relagdo entre Administragdo compartida e Governanga
publica ¢ evidente, sendo que os instrumentos de colaboragdo (isto ¢, de Administracao
compartida) entre poder publico e sociedade influenciam e dao a tonica do modelo de
Governanga utilizado, ou, ao menos, das caracteristicas mais presentes, posto ser dificil a
a caraterizagdo de uma modelacdo de governanga publica pura, dentre os tipos ideais
explanados anteriormente.

A par disso, tem-se que, atualmente, a Governanga publica brasileira, na
esfera da Unido, ampara-se, em sede normativa, no Decreto n. 9.203, de 22 de novembro

de 2017, o qual foi responsavel por instituir o Comité Interministerial de Governanca —
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CGI, o qual “tem por finalidade assessorar o Presidente da Republica na conducao da
politica de governanga da administracdao publica federal” (BRASIL, 2017).

Além disso, em 12 de junho de 2019, a Unido instituiu, por meio do Decreto
n. 9.834, o Conselho de Monitoramento ¢ Avaliacao de Politicas Publicas, de finalidade
consultiva, para “avaliar as politicas publicas selecionadas, que sdo financiadas por gastos
diretos ou subsidios da Unido”, bem como “monitorar a implementagdo das propostas de
alteracdo das politicas publicas resultantes da avaliagdo, em consondncia com as boas
praticas de governanga” (BRASIL, 2019).

Cumpre ressaltar que, recentemente, o planejamento e a avaliagdo de
politicas ptblicas recebeu status constitucional, tendo em vista a promulga¢do da Emenda
Constitucional — EC n. 108, em 26 de agosto de 2020, que incluiu o paragrafo inico no
artigo 193 no Texto Constitucional, de forma a indicar o dever do Estado, entre outras
fungdes, em planejar e avaliar as politicas sociais, assegurada a devida participacdo da
sociedade.

A participacdo da sociedade na Administragdao Publica certamente nao ¢ uma
novidade e ja era prevista em diversos dispositivos que garantem a participagdo em
determinadas areas ou setores da esfera publica, tanto no nivel constitucional, a exemplo
dos artigos 194, inciso VII (seguridade social); 198, inciso III (saude); 204, inciso II
(assisténcia social); 206, inciso VI (educacdo); 216-A, inciso X (cultura), todos da
Constitui¢ao Federal, bem como, no nivel infraconstitucional, tais como a Lei n. 13.460,
de 26 de junho de 2017, que dispde sobre a participagdo, prote¢ao e defesa dos direitos
do usuério dos servigos publicos da administragdo publica.

Entretanto, a énfase que pode ser dada a alteragdo constitucional dada pela
Emenda Constitucional n. 108/2020 decorre, em primeiro lugar, do proprio status
constitucional dado a participagdo social, a qual serve de parametro de
constitucionalidade a todo o ordenamento juridico, além da propria garantia expressa
dessa participagdo social no ambito de todas as politicas sociais, tanto no planejamento
quanto na avaliagdo.

Em 29 de outubro de 2018, o Comité Interministerial de Governanca — CGI
iniciou a prepara¢do de documento chamado Estratégia Nacional de Desenvolvimento

Econémico e Social - Endes, posteriormente atualizado, em 16/01/2020, tendo resultado,
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por fim, na publicacao do Decreto n. 10.531, de 26 de outubro de 2020, que instituiu a
Estratégia Federal de Desenvolvimento - EFD para o Brasil no periodo de 2020 a 2031.

E de notar que a referida estratégia, a qual traz diretrizes para diversas
politicas sociais, foi publicada em data posterior a EC 108/2020. O Decreto n.
10.531/2020, que instituiu a EFD 2020-2031, prevé, em seu artigo 2°, que os planos
estratégicos institucionais deverdo considerar, em seus planejamento e a¢des, entre outros
fatores, o Plano Plurianual — PPA da Unido, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e
as Leis Orcamentéarias Anuais - LOA; as politicas e os planos nacionais, setoriais e
regionais; e a EFD 2020-2031°. Portanto, é inegavel o impacto da EFD para as politicas
publicas, em especial, para as politicas sociais.

A Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil, definida para o
periodo de 2020 a 2031, possui como diretriz principal “elevar a renda e a qualidade de
vida da populagdo brasileira com redugdo das desigualdades sociais e regionais”, a
partir da fixagdo de meta de melhoria atrelada ao Indice de Desenvolvimento Humano -
IDH, sendo dividida em 05 (cinco) diferentes eixos ou grandes areas: econdmico,
institucional, infraestrutura, ambiental e social.

Em cada érea, ha o estabelecimento de diretrizes e respectivos indices-chave
(ao todo sdo 37) e metas-alvo correspondentes. No eixo social, por exemplo, restou fixada
enquanto diretriz: “Promover o bem-estar, a familia, a cidadania e a inclusdo social, com
foco na igualdade de oportunidades e no acesso a servigos publicos de qualidade, por
meio da geragdo de renda e da redugdo das desigualdades sociais e regionais”, sendo os
indices-chave e respectivas metas-alvo assim definidas no mesmo documento.

Além disso, dentro de cada eixo, ha o estabelecimento de desafios e orientagoes
em areas mais especificas, sendo, no caso do social: educagdo, satide, seguranga publica,
inclusdo, direitos humanos fundamentais e cidadania, com orientagdes que respondem a
especificagdo de acdes para cada desafio estabelecido.

Dito isso, passou-se a verificar em que medida a Governanga Publica brasileira,

no ambito da Unido, utilizou de instrumentos digitais de Administracdo Compartida, a

5> Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.531-de-26-de-outubro-de-2020-
285019495 Acesso em: 23 maio 2022.
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partir da analise do processo de planejamento da Estratégia Federal de Desenvolvimento
para o Brasil.

Assim, em uma andlise da construcdo da participagdo social na construcao da
Estratégia aqui referida, consta no documento que foi disponibilizada consulta publica
através de uma plataforma digital, durante 11 de junho a 24 de agosto de 2018, sendo
que, paralelamente, teriam sido promovidos 18 eventos, “com a participa¢io de
conselhos de politicas publicas, organismos internacionais, representantes das classes

empresariais e de trabalhadoras e especialistas™®

. As participacdes na plataforma digital
registraram 122 usudrios que apresentaram 578 contribuigdes.

O documento cita que houve a participa¢do de conselhos de politicas publicas
durante os 18 eventos realizados (reunides e semindrios). Apesar disso, por ndo haver
registro em atas desses encontros, ndo ¢ possivel apurar, nesse momento, o grau de
discussao acerca das propostas pelas instancias representativas da sociedade civil durante
os eventos realizados, tais como os Conselhos de Direitos e outras entidades direta ou
indiretamente atreladas aos eixos da Estratégia. Entretanto, do que se observou, em outras
experiéncias, tais como na discussdo das metas do Plano Nacional de Educagao - PNE,
essas participagdes tém-se caracterizado mais fortemente pelo carater informativo por

parte do governo federal do que efetivamente pelo seu carater colaborativo.

Além disso, a plataforma digital disponibilizada para participagao social através

do link <www.planejamento.gov.br/estrategianacional> se encontra indisponivel.
Verifica-se que a Estratégia, fixada para um prazo de 12 (doze) anos (2020-2031), teria
sido posta em didlogo diretamente com a sociedade somente de forma digital, com baixa
divulgacdo dessa plataforma pela imprensa e midias sociais, além de que apenas 122
usudrios (numa imensidao de mais de 215 milhdes de habitantes como o Brasil (IBGE,

2022)) efetivamente langaram suas contribuigoes.

¢ Entre os participantes, sdo citados nominalmente pelo documento: Escola Superior de Guerra; Grupo de
Apoio Permanente do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS); Rede Brasileira de Prospectiva;
Associacdo Brasileira das Empresas de Tecnologia da Informacdo ¢ Comunicagdo (Brasscom); bancos:
Caixa Economica Federal, Banco do Brasil, BNDES e reunido com bancos privados; Reunio com a
Comissdo Nacional dos ODS; Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e Comisséo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal); infraestrutura (Empresa de Planejamento e Logistica
— EPL, Empresa de Pesquisa Energética — EPE, Ministério dos Transportes — MT); e seminarios na Escola
Nacional de Administragdo Publica (Enap) e no Tribunal de Contas da Unido (TCU).


http://www.planejamento.gov.br/estrategianacional
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Num cenario como o brasileiro, marcado ainda por grande exclusao digital, faz-
se necessaria a adocdo de modelos hibridos de Administracdo Publica compartida, ou
seja, que disponibilizem tanto a presenca de mecanismos digitais quanto os tradicionais
instrumentos presenciais, tais como as audiéncias e reunides publicas com a sociedade
em geral (TAVARES; VIEIRA, 2020).

A indisponibilidade da plataforma prejudicou a andlise efetiva dessas
contribui¢des, bem como a verificagdo da origem desses participantes. Entretanto, a baixa
participacdo de usuarios demonstra aquilo que se tem reiteradamente sido verificado na
utilizacdo dessas ferramentas digitais no ambito da Governanca Publica, isto ¢, a
utilizagdo apenas formal a fim de conferir uma maquiagem de abertura a participacao,
sem, de fato, existir uma preocupagdo em estimular e receber essas contribuicdes da
sociedade civil, o que violaria os termos da Constituicao Federal brasileira.

Segundo o documento, os 122 usudrios enviaram, ao todo, 578 contribui¢des
(entre propostas de adi¢do, modificagdes, exclusdes e comentarios). Umas das principais
alteracdes e que recebeu maior envolvimento na plataforma digital consistiu na diretriz
principal da Estratégia, a qual antes era “Elevar a renda e a qualidade de vida da
populagdo brasileira para os padroes verificados nos paises desenvolvidos”, tendo sido
modificada para “Elevar a renda e a qualidade de vida da populagcdo brasileira com
reducdo das desigualdades sociais e regionais”.

Parece-se interessante aqui verificar qual a margem ou até que ponto a Estratégia
Federal poderia fixar enquanto diretriz principal, a qual definird os eixos, os objetivos e
metas no governo federal, sem se atentar ou considerar os objetivos ja fixados na
Constitui¢io de 1988, em seu artigo 3°7, a qual os traz enquanto no grupo de principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

A alteragdo promovida pelo processo de consulta publica digital parece ter
buscado essa adequagdo, a0 menos em parte e nesse nivel da Estratégia, aos preceitos

constitucionais trazidos pelo Texto Constitucional, apesar de que poderia ter incluido os

7 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade ¢ quaisquer outras formas
de discriminagdo. (BRASIL, 2022).
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demais itens contidos no artigo 3°, haja vista serem principios fundamentais que devem
orientar toda e qualquer a¢io do Estado. E evidente que os objetivos constitucionais
também podem estar inseridos no ambito dos eixos ou objetivos inseridos ao longo do
texto interno. Essa discussdo merece maior reflexao, a qual ndo € objetivo do presente
artigo.

Por fim, o documento destacou que “a participagdo social na governanga da
Endes ocorrerd por meio da sua integragdo com o PPA e seus processos de gestdo:
monitoramento, avaliacao e revisdo. Dessa forma, a participagdo da sociedade civil nao
se encerra com a consulta publica para elaboracao da Estratégia Nacional, que representou
apenas o primeiro passo para o desenvolvimento de um planejamento participativo de
longo prazo no pais e para a ampliagdo e consolidagdo da participagdo social como
mecanismo de aperfeicoamento da atuacao do Estado”.

Acerca da avaliacao da Estratégia Federal de Desenvolvimento, acessou-se, em
28 de agosto de 2022, a pagina virtual destinada as suas informagdes <

https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategias-e-politicas-digitais/estrategia-

federal-de-desenvolvimento>, na qual consta, até o presente momento, tltima atualizagao

em 20 de agosto de 2021. Nao h4, assim, informagdes especificas de acompanhamento e
avaliagdo das metas e objetivos delineados.

Tendo em vista a informagdo trazida no aludido documento, buscou-se
acompanhar o processo de avaliacdo do PPA da Unido (2020-2023), instituido pela Lei
n. 13.971/2019, tendo por base o Relatorio de Avaliacdo de Politicas Publicas referente
ao ano base de 2020 produzido pelo Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas
Publicas — CMAP, a qual tem, em sua composi¢do, representantes do Ministério da
Economia, da Casa Civil e da Controladoria-Geral da Unido — CGU, com coordenagao
dada pela Secretaria Especial do Tesouro e Or¢camento — SETO, do Ministério da
Economia.

Destaca-se que a processo de avaliagdao das politicas publicas selecionadas do
PPA pelo CMAP ¢ regulamentado pela Resolugao CMAP n. 3, de 19 de marco de 2021.
Esse processo estabelece em seu artigo 2°, em sintese, 04 (quatro) etapas, a saber: pré-
avaliagdo, execu¢do da avaliagdo, aprovagao do relatério de recomendacdo e divulgagdo

dos resultados ao Congresso Nacional.


https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategias-e-politicas-digitais/estrategia-federal-de-desenvolvimento
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategias-e-politicas-digitais/estrategia-federal-de-desenvolvimento
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Em observancia a etapa de execugdo da avaliacdo, ndo se verifica, na referida
Resolugdo, nenhum dispositivo atinente a garantir a participagdo social no processo
avaliativo das politicas selecionadas, em contrariedade ao artigo 193, paragrafo tnico, da
Constituicao Federal (acrescido pela EC 108/2020), fato que também se confirma pela

leitura do relatorio produzido tendo por base o ano de 2020.

4, CONCLUSOES

Diante do trabalho produzido, verifica-se uma timida utilizagdo dos
mecanismos digitais de Administracdo compartida pela Governanca Publica da Unido
durante o processo de construcao da Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil
(2020-2031), tanto no momento do planejamento quanto na sua avaliagao.

Constatou-se que, na etapa de planejamento da Estratégia, foi realizada
consulta publica digital, por meio de plataforma eletronica que atualmente se encontra
indisponivel para verificagdo, com baixissima participagdo, na medida em que se
registrou apenas 122 usuarios.

As razdes que levaram a baixa participagcdo, na forma digital, na etapa de
construcdo da Estratégia, nao foi objeto do presente estudo. Entretanto, buscou-se indicar
algumas das principais razdes que levam a este resultado, isto ¢, baixa divulgacdo pela
imprensa e midias oficiais, além da falta de esclarecimento e entendimento a populagao
acerca dos itens constantes no documento.

Além disso, criticou-se a forma exclusivamente digital de participagdo social
constante na construcao da Estratégia, haja vista que o Brasil ainda ndo estd em condigdes
de plena e efetiva instrumentalizagdo de um governo digital acessivel a todos os seus
cidadaos, isto ¢, a uma grande parcela da populacdo sem efetivo acesso a internet ou
outros meios necessarios ao seu acesso. Diante desse necessario, entende-se que a
utilizagdo de mecanismos digitais deve ser combinada com os tradicionais mecanismos
presenciais de participacao, a exemplo das audiéncias publicas.

Na etapa de avalia¢do, os documentos normativos analisados demonstram
que, na pratica, a Governanga Publica brasileira ndo institucionalizou, at¢ o momento,

espacos digitais de efetiva participacdo social a respeito dos resultados alcangados pelas
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politicas sociais, em contrariedade a dispositivos legais e constitucionais atualmente

vigentes.
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