Democracia digital no Brasil:
obrigacao legal, pressao politica
e viabilidade tecnologica

Digital democracy in Brazil: legal obligation,
political pressure and technological viability

| MARTA PAULA ALMADA?

Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Democracia Digital. Salvador — BA, Brasil

RODRTIGO CARRETRO"®

Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Democracia Digital. Salvador — BA, Brasil

SAMUEL BARROS:®

Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Democracia Digital. Salvador - BA, Brasil

WILSON GOMES!®

Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Democracia Digital. Salvador — BA, Brasil
Universidade Federal da Bahia, Programa de Pés-Graduagiao em Comunicagdo e Cultura
Contemporanea. Salvador - BA, Brasil

RESUMO

Iniciativas de democracia digital sdo produto da interagdo entre expectativas da
sociedade, prioridades dos governos, vontade dos atores envolvidos, obrigacao legal e
viabilidade tecnoldgica. Este artigo apresenta os resultados de prospecgio das iniciativas
de democracia digital mantidas pelo governo federal em 2017, que identificou 119 delas
em funcionamento. Desse total, 47,1% tinham como principal objetivo a promogio da
transparéncia publica, 23,5% contavam com a participagdo de atores da sociedade em
decisdes, 23,5% procuravam fornecer informagdes e oportunidades para a educagdo
das pessoas para a cidadania, e 5,9% proviam informacoes e meios para que cidadaos
tivessem acesso a justi¢ca. Nao houve iniciativas para a promogao da deliberagio publica.
Palavras-chave: Iniciativas de democracia digital, transparéncia publica on-line,
participagdo politica on-line

ABSTRACT
Digital democracy initiatives are the product of interaction between society’s expectations,
governmental priorities, governors’ preferences, legal obligation and technological
viability. This research evaluated how digital democracy initiatives held by federal
government took place in 2017. We identified 119 working initiatives. Considering
this total, 47.1% had as its main goal the promotion of public transparency, 23.5% tried
to offer information and opportunities for people education for citizenship and 5.9%
provided information and means for access to justice system. There were no initiatives
to promote public deliberation.
Keywords: Digital democracy initiatives, online public transparency, online political
participation
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INTRODUCAO

O LONGO DOS ULTIMOS 25 anos, diversos fatores tém contribuido

para que recursos e ferramentas de tecnologias digitais de comunica-

¢do sejam incorporados as praticas politicas e sociais cotidianas. Tanto
o rapido avango tecnoldgico quanto a grande difusao desses dispositivos na
sociedade e 0 aumento do fluxo informacional sdo elementos que ajudam a
entender o atual panorama da comunicac¢io politica em todo o mundo. No
Brasil, o estagio do desenvolvimento da democracia digital vem sendo inves-
tigado por meio da analise de iniciativas que buscam aprimorar valores de-
mocraticos na sociedade (Braga, 2007; Marques, 2008; Pinho, 2008; Sampaio,
2011). Falta, no entanto, uma compreensao do conjunto de iniciativas e fatores
que ajude a explicar o modo pelo qual governos e instituigdes publicas mate-
rializam intengdes e agendas proprias em projetos de democracia digital.

Na pratica, experiéncias e iniciativas envolvendo atividades politicas apoia-
das em tecnologias digitais de comunicagdo nao somente tiveram um aumento
expressivo, como também variaram significativamente no que diz respeito ao
seu desenho, proposito, funcionamento e resultado. No decorrer do tempo,
mudangas de governos vém acompanhadas de alteragdes no modo como entes
publicos encaram questdes como participagido dos cidadios, transparéncia de
obras publicas, prestacao de contas, entre outras. Essa alternincia pode variar
também de acordo com imposi¢des legislativas, instrumentos legais ou diretrizes
formalizadas por meio de projetos e agendas internacionais.

Nosso argumento central é que cada administragdo expressa, por meio de
suas prioridades e agendas, preferéncias no modo de utilizar as ferramentas da
internet para fins democréticos - e isso se materializa justamente nas iniciati-
vas propostas pelo governo. Propomos uma analise a partir de um censo das
iniciativas mantidas pelo governo federal do Brasil em 2017. A escolha desse
periodo ¢ estratégica por se tratar do primeiro ano completo de governo do
ex-vice-presidente Michel Temer, apds o afastamento de Dilma Rousseff — sob
dentncias de crimes de responsabilidade —, em consércio gestado por Eduardo
Cunha (MDB), entéo presidente da Camara dos Deputados, e denunciado pela
Operagdo Lava Jato.

Na se¢do inicial do artigo, apresentamos uma breve discussao a respeito
do conceito de democracia digital, com especial aten¢do ao argumento de que é
preciso dar mais énfase aos valores democraticos em disputa do que a processos
ou questdes genéricas sobre internet e modos de uso. Na sequéncia, apresentamos
nossos procedimentos metodoldgicos, focados principalmente na compreensao do
que sdo iniciativas de democracia digital e na sua categorizagao dentro de valores
democraticos acionados pela bibliografia. Ao todo, foram registrados 119 casos
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caracterizados como iniciativas de democracia digital, conforme critérios apre-
sentados na metodologia. A parte final foi destinada a apresentar os resultados —
tendo em vista ndo s6 questdes ja citadas até aqui, mas também outros fatores,
como origem dos 6rgaos desenvolvedores de experiéncias, eixos tematicos e tipos
de iniciativas — e a discuti-los, com o intuito de compreender as intengdes e visdes
do governo com relagdo a interface entre internet e democracia.

DEMOCRACTA DIGITAL: TECNOLOGTAS DIGITAIS E VALORES
DEMOCRATICOS

Por democracia digital entende-se o emprego de tecnologias digitais de
comunica¢do com o objetivo de corrigir, incrementar ou incorporar novos
procedimentos ao processo politico, no sentido de melhor atender a um ou
mais principios da democracia (Dahlberg, 2011; Gomes, 2011; Gronlund,
2003; Kakabadse, Kakabadse, & Kouzmin, 2003). Trata-se, portanto, de duas
dimensoes que, de acordo com Silva, Sampaio e Bragatto (2016), sdo paralelas
e se acoplaram:

(a) atradi¢ao da concepgido de democracia e todo o seu debate histérico, normativo
e pratico enquanto sistema politico; (b) as inovagdes interativas das tecnologias
digitais e toda sua expansédo para a vida cotidiana, aplicada para solucionar pro-
blemas comunicativos e informativos modernos. (p. 19)

Ao passo que a democracia se refere, sobretudo, a uma forma de governo
baseada na soberania popular, com direitos como liberdade individual e igual-
dade politica assegurados pelas institui¢oes e pelas constituigdes, as tecnologias
digitais referem-se aos processos de conectividade, digitalizagdo, datificacdo,
interatividade, entre outros. Assim, “ao somar os dois, terfamos numa primeira
visao a ideia de que democracia digital se refere ao uso de tecnologias digitais
para concretizar avangos do ideario democratico” (Silva, Sampaio, & Bragatto,
2016, p. 19). Ou, nas palavras de Gomes (2011), a democracia digital trata do uso
de “tecnologias digitais de comunica¢ao para suplementar, reforgar ou corrigir
aspectos das praticas politicas e sociais do Estado e dos cidaddos em beneficio
do teor democratico da comunidade politica” (pp. 27-28). Portanto o conceito,
assim posto, tem a ver com a materializa¢ao do conceito de democracia.

Por um lado, ha uma preocupagdo com a manuten¢ao ou com o conserto
das praticas democraticas, oferecendo-se remédios ou soluq()es; enquanto, por
outro, hd uma defesa de novos desenhos institucionais para atender novas de-
mandas, inclusive as que se tornaram possiveis a partir da existéncia da internet.
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Primeiro, trata-se de uma conceituagio de teor normativo, que vé a democracia
digital como algo que pode melhorar o sistema politico. . . . Segundo, trata-se de
uma conceituagio de inspiracdo empirica, isto é, pressupde que aquilo que se
compreende por democracia digital passa pela experiéncia pratica, principalmente
por se tratar do design, aplicagdo e efeitos de ferramentas que visam solucionar
problemas reais. Ou seja, ainda que constructos ou modelos teéricos possam ser
erguidos para guid-la ou explica-la, é a dimensdo do uso que vai defini-la no ideario
democratico. (Silva, Sampaio & Bragatto, 2016, pp. 19-20)

Essa perspectiva se diferencia de outras por ter uma demanda normativa. Nao
basta que a iniciativa seja tecnologicamente sofisticada, sociologicamente relevante
ou que digitalize a relagdo do cidaddo com o Estado. Essa demanda normativa
evita uma valorizagao excessiva da tecnologia e, assim, previne a atualizagdo das
crengas do determinismo tecnoldgico, o que pode aparecer em expectativas nunca
realizadas de a tecnologia em si mesma resolver os problemas da democracia, ou
na simples digitalizagdo de praticas e processos da relagao entre cidadao e Estado,
sem que qualquer ganho democritico seja observado. O fundamental é entender
como as iniciativas fortalecem ou resolvem problemas da democracia.

Na visao de Gomes (2011), iniciativas digitais democraticamente relevantes
sao aquelas voltadas para pelo menos um destes trés propositos: (1) o fortaleci-
mento da capacidade concorrencial da esfera da cidadania, que pode se concre-
tizar por meio de elementos de transparéncia, de participagdo ou de influéncia
sobre a decisdo politica; (2) promover ou incrementar direitos e liberdades, haja
vista que uma sociedade na qual os direitos e liberdades, além de respeitados,
sao valorizados e promovidos consiste em uma sociedade democraticamente
saudavel; e (3) promover o pluralismo, isto é, iniciativas que tém suas a¢des
voltadas para aumentar ou assegurar a diversidade de vozes e opinides, dando
espago para minorias politicas, de modo a aumentar a capacidade concorrencial
da cidadania, de seus atores e agendas. Iniciativas que aumentam o poder relativo
do cidadiao face as instancias que com ele concorrem na determinacao da decisdo
politica no Estado e na sociedade — em outras palavras, que geram empowerment
civil (Arnstein, 1969; Fung & Wright, 2001; Gomes, 2011) - significam ganhos
democraticos por colaborarem com a saide democratica de um Estado.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para catalogar e analisar as experiéncias e iniciativas de democracia digital
implementadas pelo Executivo federal brasileiro no ano de 2017 e, assim, entender
de que forma as tecnologias digitais sdo empregadas, foi realizado um trabalho de
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prospecgdo entre agosto de 2017 e janeiro de 2018. Resumidamente, a pesquisa
consistiu na navegagao completa de todos os links em todos os sites do Executivo
brasileiro a fim de coletar iniciativas ou projetos de democracia digital de qual-
quer natureza. O objetivo do trabalho, portanto, ndo estd ligado aos motivos ou
as estratégias de criagdo de cada iniciativa; mas tem sua preocupagio centrada
em analisar se e de que modo cada projeto fomenta esses valores democrticos.

A pesquisa foi conduzida por dois pesquisadores-coordenadores e contou
com a colaboragio de cinco grupos de pesquisa, totalizando trinta pesquisadores
envolvidos. Todos que participaram foram treinados pelos coordenadores, pois
estes ja tinham experiéncia em prospecgdes anteriores. Os estudantes foram alo-
cados em grupos correspondentes aos eixos tematicos, conforme explicado mais
adiante, e discutiram com a equipe de coordenagio os pardmetros da metodologia,
a exemplo de como navegar nos sitios, identificar iniciativas, preencher a ficha de
catalogacao, entre outras situagdes. Ainda assim, por se tratar de uma equipe de
abrangéncia nacional, os pesquisadores executaram suas atividades sob a supervisao
dos professores doutores coordenadores dos respectivos grupos de pesquisa aos
quais estavam ligados. As etapas para a pesquisa foram: (1) elaboragdo de guia para
a prospecgao (agosto de 2017); (2) discussdo dos procedimentos metodologicos
(setembro de 2017); (3) prospecgdo das iniciativas (outubro de 2017); (4) entrega
dos relatdrios individuais pelos pesquisadores (outubro de 2017); (5) revisdo dos
relatdrios pelos coordenadores da pesquisa (novembro de 2017); (6) elaboragéo
do relatdrio final que serviu de subsidio para a elaboragao deste artigo (dezembro
de 2017); e (7) revisdo do relatdrio final (dezembro de 2017).

Amostra

O primeiro passo da investigacao foi fazer um levantamento de todos os
sites do Executivo federal brasileiro. A lista inicial de enderecos comecou a ser
formatada a partir da listagem de sites que o proprio governo oferece (http://bit.
ly/33g2htG), totalizando 29 sitios de ministérios, acrescidos dos dois portais do
Estado brasileiro: o Portal Brasil e o site da Presidéncia. Conselhos, secretarias,
institutos, agéncias e outras autarquias sdo subordinados aos érgaos superiores
e, portanto, ja estao contemplados.

Coleta de dados

A equipe destinada a fazer a prospec¢ao de iniciativas navegou em todos os
links da pagina inicial de cada um dos 29 sitios citados anteriormente, incluin-
do banners, menus, botdes e todo objeto que levasse a alguma outra pagina de
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!Isso ocorreu porque o objetivo
do trabalho néo era avaliar

a qualidade da ferramenta

ou como se deu o processo
promovido pela iniciativa,

mas sim sua existéncia e seu
funcionamento segundo os
parametros apresentados.
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contetdo diretamente ligada a atividade da instituigao/érgao examinado. Um
dos procedimentos mais importantes foi buscar pelo mapa do site ou pelo indice
de perguntas mais frequentes (FAQ) a fim de verificar a ocorréncia de nomes de
orgaos (secretarias, agéncias, conselhos) que pudessem, de alguma forma, estar
ligados a projetos relevantes de democracia digital. Além disso, cada pesquisador
procurou, na ferramenta de busca do site, pelas palavras-chave correspondentes
a seu grupo de trabalho (transparéncia, participagdo, direito e acesso a justica
etc.) para verificar se projetos aparecem por meio dessa ferramenta.

Selecdo das iniciativas

A selecao das iniciativas foi realizada com base em um parametro prin-
cipal, fundamentado no conceito de democracia digital proposto. Assim,
foram consideradas relevantes as iniciativas ou os projetos que almejam
promover a suplementagio, o reforgo ou a corre¢ao de aspectos e praticas
da democracia. Mais especificamente, buscou-se avaliar em que medida
a iniciativa se apresentava como um meio eficiente para lidar com algum
problema democratico, politico ou social especialmente importante — por
exemplo, a necessidade de ampliar a influéncia cidada em decisoes politicas,
de aumentar a transparéncia das agdes dos agentes publicos, entre outros
aspectos. Assim, ndo foi suficiente que a iniciativa fosse tecnologicamente
robusta ou inovadora.

O segundo critério diz respeito ao funcionamento da iniciativa, nomea-
damente se ela estava em funcionamento no periodo de coleta. Ndo foram
consideradas iniciativas que estavam publicadas, mas ndo tiveram atualizagido
em 2017. Aquelas sem atualizagdo recente ou ja fechadas, mas que registraram
funcionamento pleno em 2017, a exemplo de algumas consultas publicas, foram
catalogadas'.

Os pesquisadores foram divididos em quatro grandes grupos, que corres-
pondem basicamente aos eixos tematicos descritos na se¢do seguinte: (1) trans-
paréncia; (2) informagao e educagdo para a cidadania; (3) direitos e acesso
a justica; e (4) participagdo/deliberagdo. Nessa etapa, optou-se por juntar as
categorias de participacdo e deliberagdo a fim de facilitar a coleta, por se tratar
de propdsitos semelhantes. A separacdo se daria na fase seguinte, quando outros
pesquisadores ficaram responsaveis pela dupla checagem. Cada um dos quatro
grupos navegou por todos os 29 sitios principais do governo e por todos os seus
desdobramentos, conforme explicamos anteriormente. A diferen¢a de um para
outro estava no foco: enquanto o grupo de transparéncia procurou, prospectou
e catalogou iniciativas dessa natureza, o grupo de participagdo/delibera¢io fez o
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mesmo com relagdo aos projetos participativos, e assim por diante. Ao final do
primeiro processo de prospecc¢io, outros pesquisadores foram acionados para
fazer a checagem dos dados e, ainda, num terceiro momento, os dois pesquisa-
dores-coordenadores fizeram a avaliagdo final.

E importante ressaltar que uma equipe grande de trabalho pode trazer
insegurancas metodoldgicas, pois a dificuldade para o treinamento dos pes-
quisadores aumenta. A compreensao do que se configura como uma iniciativa
pode variar entre os membros da equipe, por exemplo. Dai a importancia de
alocar diferentes pesquisadores para fazer o mesmo trabalho e de navegar e
prospectar nos mesmos sites correspondentes aos do seu grupo. Para cada ini-
ciativa encontrada, a catalogagao seguiu os seguintes parametros: publico-alvo,
propésito original, descricdo do projeto, uma justificativa do porqué de ser
democraticamente relevante e link.

Classificacdo: os eixos tematicos

Por considerar que as iniciativas e os projetos devem fomentar valores
democriticos, a categorizagao das iniciativas foi feita a partir do seu propdsito,
0 que corresponde, em parte e ndo por acaso, as areas de pesquisa do campo
da democracia digital, a saber: transparéncia; participagao; direito e acesso a
justica; delibera¢do e informacéo; e educagdo para a cidadania.

Transparéncia

Compreende-se que Estados democraticos devem ser transparentes, no
sentido de langar luz sobre seus processos, atores, tomadas de decisdo etc.
A defini¢do de transparéncia perpassa a visibilidade de dados e informagdes
técnicas, contdbeis, estatisticas e econdmicas sobre representantes e negdcios
publicos, preocupando-se, sobretudo, com a inteligibilidade desses dados. Desse
modo, dados abertos disponiveis sdo, em muitas ocasides, uma condi¢do para
que haja transparéncia. A transparéncia publica ¢, em suma, aquilo que decorre
do uso de dados e informagdes pelos cidadaos, ou seja, o resultado produzido
pela abertura de dados e informagdes, aquilo que se permite ver e compreender
a partir dos dados e das informagoes disponiveis.

Considerando que este artigo tratou das possibilidades democraticas al-
can¢adas por meio dos ambientes e das ferramentas digitais, a transparéncia
¢ aquilo que se permite ver a partir de dados e informagdes disponiveis no
ambiente digital. As ferramentas on-line - sites, aplicativos etc. — sdo, por sua
vez, os instrumentos capazes de tornar o Estado mais transparente e fortalecer
processos de accountability.
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* A accountability consiste na
obrigatoriedade de um sujeito
prestar contas de suas agdes a
autoridade competente. Mais
especificamente, no 4mbito

da politica, accountability
acontece quando os agentes
politicos se reportam a érgaos
do proprio Estado e, de maneira
geral, aos cidaddos a fim de
justificar suas decisdes e receber
punigdes ou constrangimentos
em casos de md conduta.

Além disso, a accountability se
configura pela possibilidade

de constrangimento causada
pela transparéncia, somada

a perspectiva de sangio

sobre o0 agente (Almada,

2017). Para saber mais,

ver “Conceptualizing
accountability” (Schedler, 1999).
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Iniciativas de e-transparéncia sao aquelas que devem produzir, como resul-
tado, o fomento da accountability, o aumento do controle cognitivo do cidadao,
bem como as possibilidades de fiscalizagao e monitoramento do Estado, ou seja,
devem permitir que os atores ou as institui¢des externas o fiscalizem, monito-
rem seus processos, tramites e tomadas de decisdo. Sao iniciativas que langam
luz sobre o funcionamento de institui¢des e programas e sobre atores politicos,
tornando-os vulneraveis ao escrutinio publico.

Esse eixo compreende basicamente iniciativas e projetos que visam: (1) ao
acompanhamento de autoridades; (2) ao monitoramento de obras e politi-
cas publicas; (3) a transparéncia fiscal (atendendo aos requisitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRE com relatdrio de receitas e despesas); (4) a
abertura de dados; (5) ao Servico de Informacio ao Cidadio (e-SIC); e (6) a
ferramentas para licitagoes e leiloes.

Participacao

A e-participagio, do ponto de vista institucional, refere-se a0 emprego
de tecnologias de comunicagao e informagédo para viabilizar que cidadaos (ou
outros atores) possam influenciar em algum nivel o processo de tomada de
decisao, de modo que seus resultados gerem, incrementem ou corrijam algum
valor democratico em beneficio da comunidade politica. Ou seja, trata-se de um
canal aberto para cidadaos interessados enviarem inputs em diregdo ao sistema
politico. As iniciativas de participagdo podem ser referentes a politicas publicas,
regulamentagdes, direcionamentos estratégicos do governo etc.

Esse eixo compreende basicamente iniciativas e projetos como: (1) pla-
taformas digitais para a realizagdo de consultas publicas; (2) féruns on-line
de carater institucional; (3) peti¢des eletronicas; (4) mecanismos digitais de
votagao; (5) banco de boas praticas (envio de sugestdes); e (6) ouvidoria (envio
de sugestoes e criticas).

Direitos e acesso a justica

Essa categoria enquadra as ferramentas que promovem o exercicio pleno
dos direitos dos cidadaos, sobretudo no que tange ao acesso a justiga, a exemplo
de iniciativas direcionadas a minorias politicas. Sio aquelas que vdo além da
simples disposi¢ao de informagdes e que, por meio digital, permitem ao cidadao
ter um maior acesso a justica, seja apresentando dentncias, acessando conteudo
que ajude a simplificar processos ou se informando a respeito de questdes do
judicidrio com impacto pratico em sua vida. Esse eixo compreende basicamente
iniciativas e projetos que usam tecnologias digitais para: (1) dentincia e (2) in-
termediacéo de conflitos.
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Deliberacao

A deliberagdo ¢ uma dimensao fundamental nas compreensdes mais substan-
tivas de democracia. E entendida, em seu sentido mais especifico, como método
de tomada de decisdo, conforme pode ser verificado em cortes e parlamentos;
e, em sua acep¢ao mais ampla, como o processo de discussdo publica na esfera
publica. A formagao do conceito de deliberagao publica deve muito a obra de
Jiirgen Habermas (2003, 2011), que fez um esforco, no sentido de bases mais
universais, ao considerar as condi¢des pragmaticas da comunicagao relacionadas
as condi¢oes normativas para a produgdo de opinides legitimas por meio da
discussao. Nos tltimos anos, esse conceito tem sido discutido, problematizado
e defendido pela corrente da teoria democratica conhecida como democracia
deliberativa.

Em iniciativas de democracia digital, a delibera¢ao materializa-se em:
(1) féruns; (2) consultas publicas baseadas em trocas argumentativas; (3) ela-
boragao de textos de projetos de lei, decretos e outros documentos mediante o
emprego de tecnologia wiki; e (4) ambientes on-line para a formagao de redes
sociais voltadas para a deliberagao publica.

Informacao e educagdo para a cidadania

Iniciativas dessa natureza atuam de modo a oferecer ao cidaddo informa-
¢Oes importantes do ponto de vista da cidadania e da democracia. Da cidadania
porque iniciativas digitais oferecem informagdes de forma acessivel, facilitando
a formagdo de valores para a cidadania — como leis - e esclarecimentos das
iniciativas ou mesmo do funcionamento de determinado instituto ou drgao
governamental. No que se refere a democracia, ¢ um meio rapido e agil de
ofertar ao cidadao dados para compor o repertdrio individual de informagdes
a respeito dos mais variados assuntos de interesse publico.

A diferenca entre esta categoria e a categoria transparéncia reside no fato
de que a primeira atua no sentido de esclarecer questdes ao cidadao, fazendo
uso das ferramentas digitais para tornar mais facil o acesso a informagoes tteis
ao exercicio da cidadania; enquanto a transparéncia, como ja ponderado aqui,
envolve a oferta de informagdes completas e inteligiveis que permitem aos
cidadédos e a quaisquer partes interessadas acompanhar, fiscalizar e monitorar
obras, politicas publicas e atores politicos. A transparéncia prevé que aquele
que esta sendo vigiado preste contas e seja responsabilizado por seus atos e
suas tomadas de decisao.

Estdo entre as iniciativas que podemos considerar neste eixo de informa-
¢do e educagdo para a cidadania: (1) cursos on-line; (2) ambientes para crian-
¢as e adolescentes; (3) simuladores e calculadoras; (4) cartilhas e dicionarios
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especializados; (5) indicadores e resultados de pesquisas; e (6) banco de dados
de legislacao e documentos publicos.

RESULTADOS

O processo de prospecgdo descrito na se¢do anterior encontrou 119 ini-
ciativas de democracia digital levadas a cabo pelo governo federal brasileiro ao
longo de 2017. Na Tabela 1, temos um resumo do nimero total de iniciativas
para cada valor democratico. Quase metade delas é de transparéncia (47,1%),
ao mesmo tempo que participagdo e informagao e educagdo para a cidadania
correspondem a quase um quarto do nimero total (23,5%). Apenas sete ca-
s0s (5,9%) foram classificados como relativos ao valor democratico de direito e
acesso a justiga. A deliberaqéo, por sua vez, nao registrou um unico caso e, por
conta disso, ndo aparece nas tabelas deste estudo. Na proxima se¢io, levantamos
algumas causas, razoes ou motivos para os nimeros observados. Por ora, vamos
procurar detalha-los.

Tabela 1

Iniciativas de democracia digital do governo federal realizadas em 2017, agrupadas por
valor democratico

Valor democritico da iniciativa N %
Transparéncia 56 47,1
Participacdo 28 23,5
Informacgao e educagdo para a cidadania 28 23,5
Direito e acesso a justica 7 5.9
Deliberagdo o 0,0
Total 119 100,0

A Figura 1 apresenta os tipos de iniciativa de democracia em nimeros
absolutos, organizados pelo valor democrético da iniciativa. E possivel notar
que a ocorréncia das iniciativas é acentuadamente desigual dentro dos grupos
compostos por seu valor democratico. Em cada um deles, temos um tipo de
iniciativa que ocorre em nimero muito maior que os demais.
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Figura 1. Iniciativas de democracia digital do governo brasileiro organizadas por tipo.

Os dados apresentados na Tabela 2 sdo uteis para dimensionar a diferenga
entre as iniciativas agrupadas em um mesmo valor democrético, bem como
a diferenca em relagao ao total da amostra. Entre os grupos das iniciativas de
transparéncia, o monitoramento de obras e politicas publicas responde por quase
metade de todas as iniciativas desse eixo (48,2%). Aparecem em percentuais
expressivos também as iniciativas de dados abertos (21,4%) e aquelas voltadas
para a promogao da transparéncia fiscal (19,6%). No grupo das iniciativas de
participagdo, as consultas publicas on-line dominam a categoria, com 75,0%.
Os foruns on-line, os bancos colaborativos para o catdlogo de boas praticas e
as ouvidorias ocorreram duas vezes cada.

No grupo informagéo e educagio para a cidadania, as cartilhas e dicionarios
especializados ocorrem com maior frequéncia (39,3%). Cursos on-line e se¢oes
para a apresentac¢do de indicadores e resultados de pesquisa apresentam seis
ocorréncias cada, o que é equivalente a 21,4% dos casos da categoria. Registre-
se ainda a ocorréncia tanto de ambientes lddicos, para a educagédo de criancgas
e adolescentes, quanto de organizac¢do da legislagdo relativa a algum tema, de
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modo a facilitar o acesso por parte dos cidadios. Por fim, o ultimo grupo, di-
reito e acesso a justica, apresentou apenas sete casos. Orientagdes especificas
sobre como acessar os 6rgaos do sistema voltados para a promogao da justica
ocorreram cinco vezes, enquanto as iniciativas desenhadas para a intermediagéo
de conflitos apareceram duas vezes.

Tabela 2

Niimero absoluto e percentual de iniciativas de democracia digital em relagdo ao valor
democrdtico e ao total de iniciativas

Valor democratico .. % do % do
e . Iniciativa N

da iniciativa valor total

Transparéncia Monitoramento de obras e politicas publicas 27 48,2 22,7
Dados abertos 12 21,4 10,1
Transparéncia fiscal 1 19,6 9,2
Servigo de Informagdo ao Cidadao (e-SIC) 3 5.4 2,5
Licitacdes e leildes 2 3,0 1,7
Acompanhamento de autoridades 1 1,8 0,8

Participacdo Consultas piiblicas 21 75 17,6
Foruns on-line 2 7,1 1,7
Banco de boas praticas (envio de sugestdes) 2 7,1 1,7
Ouvidoria (envio de sugestdes e criticas) 2 7,1 1,7
Votagdes 1 3,0 0,8

Informagéo e Cartilhas e diciondrios especializados 11 30,3 9,2

educagdo para a .

cidadania Cursos on-line 6 21,4 5,0
Indicadores e resultados de pesquisas 6 21,4 5,0
Ambientes para criangas e adolescentes 2 7,1 1,7
Banco de dados de legislagdo e documentos

AR 2 7! 1 1 77

publicos
Simuladores e calculadoras 1 3,0 0,8

Direito e acesso a  Orientacdes para acesso ao sistema de justica 5 TL,4 4,2

Justica Intermediagdo de conflitos 2 2806 1,7

Na tltima coluna da Tabela 2, podemos observar o percentual do nimero
de casos de iniciativas em relacio ao nimero total da amostra. Essa medida é
importante para dimensionarmos a ocorréncia de um determinado tipo em
relagdo ao todo das iniciativas do governo Executivo federal brasileiro. Dispondo
esses nimeros em um ranking, vemos que os projetos para 0 monitoramento
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de obras e politicas publicas ficam em primeiro lugar, respondendo a 22,7% das
iniciativas, seguidos pela iniciativa de participa¢ao conhecida como consultas
publicas, com 17,6%, e pelas iniciativas de dados abertos, com 10,1%. Assim,
podemos perceber a forte énfase dada ao emprego da internet para a promogao
da transparéncia mediante a divulgagao de relatérios sobre o andamento de obras
e politicas publicas e, por uma demanda mais recente, mediante a divulgacao
de dados publicos em formatos abertos.

Tabela 3

Distribuigdo da ocorréncia de iniciativas de democracia digital por drea do orgdo
governamental que as promove

Area do 6rgdo governamental N %
Gestdo 43 30,1
Justica 17 14,3

Cultura e turismo

_.
I~

-
o
O

Educagao 1 9,2
Sadde 6 5,0
Meio ambiente 6 50
Desenvolvimento social [§) 5,0
Transporte 4 3,4
Defesa 3 2,5
Trabalho e previdéncia social 3 2,5
Industria e comércio 2 L7
Agricultura 2 1,7
Ciéncia, tecnologia e comunica¢do 2 1,7
Energia 1 0,8
Total 119 100
Tabela 4
Orgdos com ocorréncia de mais de um projeto de democracia digital
Orgdo N %
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido 19 10
Ministério da Justica e Seguranca Piblica 15 12,6
Ministério da Educagao 11 9,2
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao 9 7,0
Continua...
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Tabela 4 - Continuagdo

Orgdo N %
Ministério da Cultura S 0,7
Ministério da Fazenda 6 5,0
Ministério do Meio Ambiente 6 5,0
Ministério do Desenvolvimento Social 5 4,2
Ministério do Turismo 5 4,2
Presidéncia da Repiblica 5 4,2
Ministério da Sadde 4 3,4
Ministério do Trabalho 3 2,5
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil 3 2,5
Banco Central do Brasil 2 1,7
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 2 1,7

Na Tabela 3, esta disposta a ocorréncia de iniciativas de democracia digital
de acordo com a area do érgédo responsavel por elas. Em primeiro lugar, aparece
adrea nomeada genericamente como gestao, com 36,1% de todas as iniciativas.
E razoével que essa categoria tenha ocorrido com maior frequéncia, uma vez
que compreende os drgaos ligados a Presidéncia da Republica e a administracao
financeira, a exemplo do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Uniéo, do Ministério do Planejamento e do Ministério da Fazenda. Conforme
pode ser verificado na Tabela 4, esses 6rgaos estdo entre aqueles com maior
numero de casos. As iniciativas da area de gestdo sdo principalmente para a
promogao da transparéncia, como monitoramento de obras e politicas publicas
(9), transparéncia fiscal (6) e dados abertos (6).

Em segundo lugar, temos a drea de justiga, com a ocorréncia de dezessete
casos, o que corresponde a 14,3% do total de iniciativas. Essa area ¢ composta
pelo Ministério da Justica e Seguranga Publica, com quinze casos (Tabela 4), mas
também pelo Ministério dos Direitos Humanos e pelo Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (Cade), com um caso cada. A literatura tem registrado
que, ao longo dos ultimos anos, o Ministério da Justica vem sendo um im-
portante promotor de iniciativas de participa¢ao, marcadamente as consultas
publicas realizadas durante o processo de elabora¢ao do Marco Civil da Internet
(Barros, 2016). Na prospeccao realizada, como se pode pressupor, a maioria
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das iniciativas dessa area foi para prover informagoes e orientagdes de acesso
aos orgdos do sistema de justica (4), seguida das consultas publicas (3), das
iniciativas para a intermediagdo de conflitos (2), dos cursos on-line (2) e das
cartilhas especializadas (2).

Em terceiro lugar esta a drea de cultura e turismo, que diz respeito exatamente
aos ministérios da Cultura e do Turismo. Os dois foram reunidos em uma mesma
area por conta da convergéncia tematica. As iniciativas que mais ocorrem sao o mo-
nitoramento da execugao de politicas ptblicas (4) e iniciativas de dados abertos (3).
Na sequéncia temos a drea de educac¢io, composta exclusivamente pelo Ministério
da Educagdo, um dos 6rgaos que mais organizam iniciativas de democracia digital
(Tabela 4). A atuagdo desse ministério se da principalmente no monitoramento da
execugao dos muitos programas e projetos que a pasta desenvolve (5), em iniciativas
de transparéncia fiscal (2) e em indicadores e resultados de pesquisa (2).

E oportuno citar, ainda, as areas de satide, meio ambiente e desenvolvimento so-
cial, com seis projetos de democracia digital cada uma. Além do Ministério da Saude,
aarea de saude ¢ composta pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) e
pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), e todos realizam consultas
publicas, tendo como resultado que seja este o tipo de iniciativa que mais ocorre
na area. Na area de meio ambiente, todos os projetos foram realizados pelo 6rgao
central da administracio — o Ministério do Meio Ambiente. Trata-se de consultas
publicas (2), votagoes, recebimento de sugestdes em um banco de boas praticas,
cursos on-line e monitoramento de obras e politicas publicas. Por fim, a area de
desenvolvimento social tem sua atuagdo voltada para o monitoramento das po-
liticas implementadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social.

DISCUSSAO: AS EXPERIENCTAS DE DEMOCRACIA DIGITAL COMO
RESULTADO DA OBRIGACAO LEGAL, PRESSAO POLITICA E
VIABILIDADE TECNOLOGICA

E importante ressaltar que este trabalho nio pretende ser um guia defini-
tivo, até porque esse campo é dindmico e apresenta mudancas constantes. De
qualquer modo, é possivel tirar algumas conclusdes com base na prospec¢ao
que, como ja mencionamos, resultou no mapeamento e analise de um total de
119 iniciativas. A primeira questdo que emerge é a concentragao de iniciativas
na categoria de transparéncia (47,1%), o que pode ser explicado pelos instru-
mentos legais aprovados nos ultimos anos no Brasil, tornando obrigatorias as
publicacoes de dados e informagdes governamentais (Almada, 2017).

Asiniciativas de participa¢do, em conjunto, correspondem a quase um quarto
(23,5%) do total prospectado. A maioria absoluta delas trata especificamente de
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consultas on-line. O niimero é tdo expressivo que apenas as consultas on-line
representam 17,6% de todas as iniciativas de democracia digital do governo
federal. Se consideradas apenas as iniciativas de participagdo, esse numero chega
a75%. As consultas on-line sdo, assim, o principal mecanismo empregado pelo
governo federal para ouvir e receber inputs da sociedade (Barros, 2017).

As iniciativas catalogadas como informagédo e educagio para a cidadania
revelam tentativas de aumentar o repertdrio informativo do cidaddo com con-
teddo voltado ao esclarecimento de agdes governamentais e ao funcionamento
de 6rgios e ministérios. E o padrdo elementar de comunicagio entre Estado e
cidadio, ou seja, o estagio minimo esperado do governo em termos de infor-
magdes que ajudem o cidaddo a compreender, mesmo que em parte, a maquina
administrativa, além de ser um caminho rapido e agil para compor o repertdrio
individual de informagoes a respeito dos mais variados assuntos de interesse
publico. E, portanto, compreensivel que essa categoria equivalha a cerca de um
quarto (28 casos, 23,5%) do total de iniciativas, uma vez que exigem menores
esfor¢os de desenvolvimento e manutengao.

A auséncia de iniciativas de deliberagdo durante o periodo estudado nao tem
explicagoes faceis, mas podemos arriscar algumas. Para além da demanda por
recursos humanos e tecnolégicos, levantamos a hipdtese de que as iniciativas de
deliberagéo sdo politicamente mais custosas. Ao abrir um canal para a expressao
livre dos cidaddos, pode-se dar vazdo a questionamentos e criticas — estrate-
gicamente indesejaveis — aos atores politicos e as politicas publicas, conforme
argumento de Barros (2016). Trata-se, claro, de uma hipétese que nao temos
como testar neste estudo, mas que apontamos como possivel explicagao para a
inexisténcia de iniciativas de deliberagéo ao longo do ano de 2017.

No que se refere aos instrumentos legais, o Brasil avancou na tltima década
em relagdo ao provimento de informagdes fiscais sobre gastos, despesas, recei-
tas e obras publicas e a previsao do provimento dessas informagdes em tempo
real na internet, principalmente ap6s a formaliza¢ao da Lei Complementar
n° 131, de 27 de maio de 2009, conhecida como Lei da Transparéncia Publica
e, posteriormente, com a promulgac¢io da Lei de Acesso a Informagéo, a LAI
(Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011).

A Lei da Transparéncia consiste em um adendo a LRE, alterando seu artigo
48, relativo a transparéncia da gestdo fiscal, no intuito de reforgar a necessi-
dade de transparéncia orcamentdria e de expandir experiéncias positivas da
administragdo publica federal para todo o pais. A Lei da Transparéncia exige a
publica¢do em tempo real, até o primeiro dia util subsequente a data do regis-
tro contabil no respectivo sistema, das informagoes pormenorizadas sobre a
execugdo or¢amentaria e financeira de receitas e despesas em meio eletronico
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de amplo acesso ao publico (internet). Isso inclui uma preocupagédo referente
a incapacidade do cidaddo comum de entender o contetdo ali disponivel, e é
por isso que a lei prevé a obrigatoriedade da oferta de versoes simplificadas
de relatdrios no ambiente on-line. Por esse motivo, observou-se, ao longo da
prospecgdo, uma gama de iniciativas digitais que buscam dar visibilidade a essas
informagdes: receitas, despesas do governo e gastos em geral.

Outro fator que pode explicar o maior nimero de iniciativas dessa categoria
¢ a implementag¢ao, em praticamente todos os sites do Executivo federal, da
pagina Acesso a informagdo, que explica qual o objetivo da LAI (qual seja, regu-
lamentar o acesso a informagao publica no Brasil), além de facilitar os pedidos
de informagao publica propiciados pela nova legislagdo. Por exigéncia da LAI,
ha nessas paginas o e-SIC (que engloba érgaos e entidades do Poder Executivo
federal), por meio do qual o cidaddo pode acompanhar o andamento do seu
pedido, entrar com recursos, consultar as respostas recebidas e, se necessario,
entrar com reclamacdo. Além disso, o Decreto n° 8.777, de 11 de maio de 2016,
instituiu a politica de dados abertos do Poder Executivo federal ao regulamentar
aabertura de dados nessa instancia do governo. O fato de as iniciativas de dados
abertos responderem por 21,4% das iniciativas de transparéncia é um indicativo
de que a politica de dados abertos tem sido implementada, pelo menos a julgar
pela existéncia de plataformas para a publicagdo dos conjuntos de dados.

A concentracéo de iniciativas nesses dois quesitos, transparéncia e informa-
¢do, revela que o Brasil passou por um periodo de implementacéo e organizacao
de praticas impulsionadas por politicas publicas pensadas em torno da ideia
de abertura. Isso ocorre, como vimos, a partir da consolidagdo de um corpo
de normas responsavel por guiar o desenvolvimento de iniciativas que acom-
panharam o padrao de adogdo de tecnologias ao longo do tempo. Da simples
transposi¢do de conteudo as plataformas digitais, como é o caso da publicagido
de relatorios orgamentarios em formato PDF, até a utilizagdo de ferramentas
de geolocalizagdo e visualizagao de dados, o fato é que o estagio de evolucio
da transparéncia no Brasil acompanha padrdes internacionais (Almada, 2017).
Nesse caso, as a¢des dessa natureza podem ser entendidas como parte de uma
tendéncia mundial de abertura de dados e transparéncia, impulsionadas por
acordos internacionais, como é o caso da Open Government Partnership (OGP,
ou Parceria para Governo Aberto)’, iniciada em 2011 com o objetivo de pro-
mover a transparéncia, lutar contra a corrupgao e usar novas tecnologias para
reforgar a governanca democratica.

Outro aspecto a ser ressaltado ¢ que o grande nimero de iniciativas de
democracia digital promovidas por drgaos de controle pode ser atribuido
ao carater da propria atividade que exercem esses 6rgaos, como a iniciativa
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Escala Brasil Transparente, que consiste em uma metodologia criada pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU, que hoje é o Ministério da Transparéncia
e Controladoria-Geral da Unido) com a finalidade de avaliar o cumprimento
da LAI por estados e municipios, com base nas exigéncias dessa lei. Trata-se,
portanto, de ferramentas e solugdes tecnoldgicas desenvolvidas para 6rgaos de
controle exercerem o monitoramento que lhes cabe.

Sobre a participagao politica por meio digital, pode-se observar que essa
ainda ¢ uma dimensdo carente de desenvolvimento. Os ganhos de inovagao
tecnoldgica testemunhados nas tltimas décadas nao se refletiram, ainda, em
projetos consistentes de participagdo on-line no ambito federal. Apesar das
muitas experiéncias exitosas ao redor do mundo que tém sido registradas pela
literatura, a participagdo on-line proposta pelo governo brasileiro se da quase
totalmente mediante consultas on-line.

As consultas no Brasil ocorrem de modo descentralizado. Cada 6rgao é
responsavel pelos meios tecnoldgicos nos quais suas respectivas consultas sao
feitas. Segundo Barros (2017), os Estados Unidos e o Reino Unido apostaram
em uma plataforma unica por meio da qual todas as consultas sao realizadas.
Esse modelo tem a vantagem de uma padroniza¢iao da forma das consultas,
dando parametros minimos para quem as promove, mas também diminuindo
o esfor¢o cognitivo que os participantes precisam fazer para enviar-lhes inputs.

Como vimos com relagio a transparéncia, meios legais ou institucionais que
constrangem ou obrigam certas condutas sao os responsaveis pelo desenvolvi-
mento de iniciativas. O mesmo pode ser dito, particularmente, em relacdo as
consultas on-line, cuja realizagdo por parte das agéncias faz parte do seu modus
operandi (P6 & Abrucio, 2006). A maioria delas tem como pratica instituciona-
lizada fazer consultas on-line durante o processo de elaboragdo de toda norma
ou regulamento. Para além das consultas, as iniciativas de participa¢ao on-line
do Executivo federal oferecem aos cidaddaos poucas op¢oes. Apesar da tentativa
de Dilma Rousseff de estabelecer uma Politica Nacional de Participagdo Social
com o Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, a rigor, ndo ha orientagdo
normativa obrigando a implementacgdo de projetos que diminuam a distdncia
entre a esfera politica e os cidadaos, nem politicas publicas por parte do Estado
para fomentar a participagdo, muito menos uma cultura organizacional que
impulsione a¢des nesse sentido.

Em dois momentos anteriores, o governo Dilma lancou iniciativas para o
incentivo a participacdo popular. Em 2013, ap6s a crise politica resultante das ma-
nifestacdes que tomaram conta do pais (as chamadas Jornadas de Junho), a gestao
de Dilma Rousseft colocou no ar o Participatério da Juventude, que inicialmente
apresentava foruns tematicos com foco em discussao de politicas publicas para a
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juventude, mas foi perdendo aten¢ido com o tempo, tanto por parte dos usudrios
quanto dos gestores. Em 2015, o governo langou a plataforma Dialoga Brasil, que
prometia ser o espago onde ideias se transformariam em propostas, divididas por
areas de atuagdo do governo. De interface amigavel e de facil utilizagdo, o governo
escalou alguns ministros para promover a plataforma, mas nao conseguiu alcangar
numeros expressivos de participa¢do. Em 2017, por sua vez, o governo federal
nio implementou nenhuma iniciativa inovadora para promover a participagio.
Nao tomamos conhecimento nem mesmo de uma tentativa.

CONSIDERACOES FINATS

Analisar iniciativas de democracia digital do Executivo brasileiro é tam-
bém um meio de compreender de que modo o governo projeta ideias, estilos
e preferéncias com relacdo a democracia e seus valores, pressupondo que, na
pratica, governos materializam essas questoes em iniciativas ou projetos. Este
artigo é, portanto, resultado do esfor¢o de compreender agendas de interesses,
preferéncias institucionais e estratégicas do governo federal durante 2017.

Para alcangar esse objetivo, conforme descrito na se¢do “Amostra’, fizemos
uma analise dos websites do governo federal. Comegamos por uma lista, que
constava no site presidencial, dos entao 29 ministérios, acrescidos do Portal
Brasil e do proprio site da Presidéncia. Os resultados apontaram algumas ten-
déncias e lacunas. A primeira questao diz respeito a concentragdo de iniciativas
que buscam promover a transparéncia publica, fato que, conforme observamos
anteriormente, deve-se, em grande medida, as obrigacdes impostas pela legis-
lagdo. Porém verifica-se que houve pouco ou nenhum avango em relagio a
anos anteriores, uma vez que os principais websites dessa categoria ja estdo em
funcionamento ha pelo menos sete anos, a exemplo do Portal da Transparéncia
e do Portal Brasileiro de Dados Abertos.

Outra tendéncia verificada no trabalho é o baixo investimento em projetos
mais inovadores de participa¢ao que procurem atender as demandas da popu-
lagao por meio de ferramentas mais atinentes ao atual momento de evolugao
tecnoldgica. O governo nao implantou nenhuma nova iniciativa, além de nao
ter dado manutencio em outras experiéncias levadas adiante nos mandatos
anteriores. Observamos uma constancia apenas nas consultas publicas, as quais,
em alguns casos, sao obrigatérias pelo regimento interno dos 6rgaos - a exemplo
das agéncias reguladoras. De todo modo, podemos observar que a falta de uma
legislagao capaz de garantir espagos participativos mais efetivos, em analogia com
o que discutimos sobre transparéncia, é uma forma de entender o modo como a
participagdo, enquanto valor democratico, é compreendida pelo atual governo.
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Em suma, a institucionalizagdo, sob a forma de regulamentos internos ou
leis, tem se mostrado como passo fundamental para a manutencéo de iniciativas
de democracia digital entre um governo e outro. Especialmente se consideramos
que a gestao de Temer representou uma mudanga radical do plano de governo
de sua antecessora, Dilma Rousseff, podemos entender que ocorreu uma mu-
danc¢a também na compreensdo de democracia digital. Poderfamos dizer que
um modelo participacionista deu lugar a um modelo liberal. H4 um indicativo,
por exemplo, de que o governo Temer enfraqueceu a participagdo e manteve o
que era politicamente pouco custoso ou mais valorizado pelos atores da coa-
lisio que tomou o poder. E nesse sentido que entendemos a manutengao das
iniciativas da transparéncia, pelo menos no momento em que a prospecgio foi
feita: como uma resposta as normas e as expectativas de atores entendidos pelo
governo como relevantes, em vez de ter base em um entendimento do conjunto
de valores democréticos caros & democracia digital. ¥
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