UNIVERSIDADE DE~BRASiLIA B
FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO, CONTABILIDADE E GESTAO DE

POLITICAS PUBLICAS )
DEPARTAMENTO DE GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

RENATA FREITAS CRISPIM

PARTICIPAGCAO CIDADA DIGITAL:
analise de instrumentos de ac&o publica do governo federal brasileiro sobre governanga digital
e governo digital

Brasilia — DF
2021



RENATA FREITAS CRISPIM

PARTICIPACAO CIDADA DIGITAL:
andlise de instrumentos de acdo publica do governo federal brasileiro sobre governanca digital
e governo digital

Monografia apresentada ao Departamento de
Gestdo de Politicas Publicas como requisito
parcial a obtencdo do titulo de Bacharel em
Gestdo de Politicas Publicas.

Orientadora: Professora Dra. Christiana Soares
de Freitas

Brasilia — DF
2021



RENATA FREITAS CRISPIM

PARTICIPAGAO CIDADA DIGITAL:
andlise de instrumentos de acdo publica do governo federal brasileiro sobre governanca digital
e governo digital

A Comissdo Examinadora, abaixo identificada,
aprova o Trabalho de Conclusdo do Curso de
Gestdo de Politicas Publicas da Universidade
de Brasilia da aluna Renata Freitas Crispim.

Doutora Christiana Soares de Freitas
Professora-Orientadora

Doutora Sayonara Leal
Professora-Examinadora 1

Brasilia, 24 de setembro de 2021



Dedico a minha familia, professoras,
professores, amigas e amigos, que tanto
contribuiram em minha jornada até este

momento.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a todos os Professores e Professoras da Universidade de Brasilia, com quem
tive a honra de aprender muito além de contetdos didaticos. Em primeiro lugar, destaco
minha mais sincera gratiddo a Professora Christiana Soares de Freitas por toda a dedicacdo,
orientacdo e apoio oferecidos durante o desenvolvimento deste trabalho. Ao Professor Adrian
Albala, do Instituto de Ciéncia Politica, agradeco o exemplo de profissionalismo que sempre
sera uma referéncia a ser seguida. Reservo agradecimento especial & Professora Ana Paula
Antunes Martins e ao Professor Franco de Matos, do Departamento de Politicas Publicas,
pelos inenarraveis aprendizados obtidos no periodo em que participei do Grupo de Pesquisa
em Politicas de Trabalho (GEPOLT), atuando no Projeto de Extensdo “Entre Elas” da Cidade
Estrutural.

As amigas Gabriela Oliveira, Samara Marinho, Ana Luiza Rodrigues, Maysa Camelo
e Lorena Foizer, obrigada por dividirem tantas experiéncias e conhecimentos fundamentais a
minha formacao.

Por fim, dedico a meu pai e minha mée este trabalho, que marca o encerramento de
mais um ciclo, agradecendo por todos os esfor¢cos empreendidos em beneficio da minha

formacdo intelectual e cidada.



RESUMO

Fendmeno relativamente recente, as Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo (TICs) tém
ganhado importancia cada vez maior nas questfes de interesse publico, representando novas
possibilidades e rearranjos nas relagdes entre cidaddos, seus representantes e a Administracao
Publica. Entre as inimeras possibilidades, encontram-se novas formas de engajamento no
processo de construcdo de politicas publicas, incluindo novos meios de participacdo cidada -
considerados, neste trabalho, elementos centrais para 0 bom funcionamento da democracia.
No cenario nacional, o uso de TICs na esfera publica por governos e sociedade civil teve
inicio nos anos 2000 - periodo comumente denominado, pelo proprio governo que O
desenvolvia, como “Governo Eletronico”. Este trabalho tem como foco a analise do periodo
posterior a este, destacando duas concepcdes distintas: Governanca Digital e Governo Digital.
Questiona-se como a mudanga da Politica de Governanca Digital para a Estratégia de
Governo Digital influencia a viabilidade da participacdo cidadd em ambientes digitais no
Brasil. Com o objetivo principal de analisar instrumentos de acdo publica que regulam
praticas de governanca e governo mediadas por TICs, buscou-se compreender a influéncia
desses instrumentos nos processos politicos que viabilizam a participacdo cidadd em
ambientes digitais. A partir desse recorte, realizou-se a anélise de conteddo dos instrumentos
de acdo publica metodologicamente selecionados, especificamente acerca de mudangas
referentes a participacdo. Foi considerado, na andlise, o periodo de 2016 a 2020 (5 anos). A
pesquisa desenvolvida € do tipo exploratdria, com abordagem mista. Para a analise de
conteddo foram utilizados dados primarios e pesquisa bibliografica. Concluiu-se que a
mudanca da concepc¢do de governanca digital para o governo digital resultou em prejuizos
para a participagdo cidadd, quando considerado apenas o texto dos instrumentos de acdo
publica estratégicos. O resultado, ainda que careca de pesquisas empiricas que 0 comprovem,
contribui para a compreensao sobre o atual direcionamento que a democracia brasileira esta
tomando, ao menos em relacdo a participacdo cidadd. Por fim, conclui-se que reconhecer o
valor central da participacdo cidada nos instrumentos estratégicos de governo digital é
fundamental para que as politicas publicas que venham a surgir em ambientes digitais tenham,
também, a participacdo cidadd e a preocupacdo com a continuidade e fortalecimento da

democracia como elementos estruturais centrais.

Palavras-chave: Participacdo cidadd. Governanca digital. Governo digital.



ABSTRACT

Relatively recent phenomena, the Information and Communications Technology (ICT) have
gained increased importance on public matters, representing new possibilities and
rearrangements in the relationship between citizens, their delegates, and the Public
Administration. Among the innumerous possibilities, there are new ways of engagement in
the public policy process, including new means of citizen participation — considered, in this
paper, central elements to democracy's good performance. On the national level, the
employment of ICT in the public sphere by governments and civil society have begun in the
2000s — a period commonly named “Electronic Government”. This paper focuses on the
subsequent period, highlighting two different conceptions: Digital Governance and Digital
Government. It questioned how the shift from the Digital Governance Policy to the Digital
Government Strategy influences the citizen participation viability in a digital environment in
Brazil. With the main goal of analyzing public action instruments that regulate governance
and government practices, mediate by ICT, it’s been sought to understand the influence of
these instruments on the political processes that makes viable citizen participation in digital
environments. It was performed the content analysis of the public action instruments,
methodologically selected, highlighting the changes in participation. It was considered the
period between 2016 and 2020 (5 years). The research developed is exploratory, with a mixed
approach (qualitative and quantitative). The content analysis used primary data and
bibliographic research. The conclusion was that the shift from de digital governance
conception to the digital government conception damaged citizen participation - when
considered only the text of public action strategic instruments. The result, although lacking
empirical research to prove it, contributes to comprehending the current direction of Brazilian
democracy, at least concerning citizen participation. Finally, it was concluded that
recognizing the central value of citizen participation on strategic instruments of digital
government is fundamental so that the oncoming digital policies also present as structural
elements of citizen participation and the preoccupation whit the continuity and strength of

democracy.

Key words: Citizen participation. Digital Governance. Digital Government.
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1 INTRODUCAO
1.1 Contexto

Fendmeno relativamente recente, as Tecnologias da Informacdo e Comunicacédo
(TICs) tém ganhado importancia cada vez maior nas questdes de interesse publico. O
desenvolvimento acelerado dessas tecnologias representa novas possibilidades e rearranjos
nas relacBes entre cidadaos, seus representantes e a Administracdo Publica. Entre as inimeras
possibilidades, encontram-se novas formas de engajamento no processo de construcdo de
politicas publicas, incluindo novos meios de participacdo cidada - considerada, neste trabalho,
elemento central para o bom funcionamento da democracia.

No cenario nacional, o uso de TICs na esfera publica por governos e sociedade civil
teve inicio nos anos 2000 - periodo inicial denominado “Governo Eletronico”. Este trabalho
tem como foco a analise do periodo posterior ao Governo Eletrénico, destacando duas
concepcOes distintas que compde tal periodo: Governanca Digital e Governo Digital. A cada
uma destas concepg¢des correspondem instrumentos de acdo publica especificos que serdo
abordados e analisados nos itens a seguir.

Antes, no entanto, é importante compreender os complexos fendmenos que habitam os
ambientes digitais a partir de sua formacdo histérica. Este trabalho utiliza a narrativa
sociotécnica das origens da internet, descrita por Machado (2019), segundo a qual a internet
resulta da fusdo — na década de 1970 — entre tecnologias da comunicacdo tradicionais e as
novas tecnologias da informacéo, constituindo, portanto, uma TIC.

O telégrafo é apontado como a primeira tecnologia da comunicacdo de impacto
altamente significativo. A telecomunicacgéo elétrica permitiu separar a informacéo e o meio de
transporte (antes, a informacdo dependia de meios tradicionais e limitados como gritos,
tambores, luz, fumacga, pombos, pessoas mensageiras). A infraestrutura desenvolvida pelo
sistema telegrafico mantém semelhancas com a infraestrutura contemporénea de
telecomunicacgdes: redes de pontos de conexdes; cabos transoceénicos; rotas geograficas de
fluxo de informacéo; quantificacdo da comunicacdo humana (MACHADO, 2019).

N&o apenas a infraestrutura, mas também aspectos sociopoliticos, que reverberam até
os dias de hoje, foram desenvolvidos a partir do telégrafo: globalizacdo das economias, da
politica e das comunicac6es; modelos de regulacdo setorial para telecomunicacdes e o inicio
da coordenacéo global de padrdes técnicos em telecomunicacdes (governanca global). Novas

tecnologias, como o telefone e o radio, significaram saltos conceituais. Em especial,
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tecnologias mais populares alteraram a nocdo de redes, ampliando sua escala; e o radio
permitiu uma infraestrutura independente de cabos como meio de transmissdao (Machado,
2019).

Segundo Machado (2019), as tecnologias da informacdo tém inicio como tecnologias
da computacdo. No principio, a computacdo referia-se a processos mentais definidos,
principalmente envolvendo nimeros. O desenvolvimento de maquinas capazes de realizar
mecanicamente estes processos alterou o significado de “computacdo”, que passou a ser
associada a artefatos especializados. Desta alternancia resulta um tema altamente relevante: a
relagdo entre humanos e maquinas.

As maquinas, cada vez mais eficientes, permitiram ressignificar o conceito de

“informacéo”:

Em 1948, Shannon trouxe a proposta de que seria possivel determinar a
guantidade de informacdo presente em uma mensagem, fixando o uso da
palavra bit para se referir a uma unidade de informacdo digital binaria, e
proveu um aparato matematico apto a fazé-lo, utilizando conceitos de
estatistica e termodinamica. Na concepgcdo quantitativa exigida por sua
teoria, todo o contetdo semantico da informacdo deveria ser abstraido
(Claude SHANNON, 1948). Assim, uma mensagem com muito contetdo
semantico poderia ter a mesma quantidade de informacdo, em bits, que uma
mensagem com bem “menos” conteido semantico.

Nessa nova acepcdo, os artefatos de computacdo vieram a ser concebidos
como verdadeiras tecnologias de informagdo. (MACHADO, 2019, p. 41-42).

A internet surge da juncdo entre as tecnologias da comunicacdo e as tecnologias de
informag&o (computagéo), resultando em uma TIC. Esta jungéo, por sua vez, sofreu influéncia
de processos sociopoliticos caracteristicos daquele periodo, a exemplo da Guerra Fria. O
sistema de comunicacdo em rede amplamente conhecido como ARPANET surge da
necessidade de desenvolver um sistema de computadores distribuido e pouco hierarquico, que
fosse resiliente a ataques nucleares. Em 1969, ocorre a primeira troca de mensagens entre
computadores ligados a uma mesma rede, fato considerado por muitos como o0 nascimento da
internet. Ao mesmo tempo, outros sistemas de redes eram testados, tornando necessaria a
padronizacdo dos protocolos de comunicacdo para viabilizar a troca de mensagens entre as
diferentes redes. Surge, assim, a governanca da internet, com carater internacional.

Apdbs anos de intensas inovacgdes, o periodo de 2006 a 2015 consolida, para Gomes
(2018), a “nova internet”. A “nova internet” é caracterizada pela web 2.0, interativa e

cooperativa; pelo rapido desenvolvimento de dispositivos portéteis; pela substituicdo do
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prefixo e- (eletronico) para os prefixos smart-, m- (mobile), e adjetivos 2.0 e 3.0; pela
descoberta do big data; e pela hiperconexao.

O autor explica a hiperconexdo como um estado de conexdo continua - e geralmente
ininterrupta - aos multiplos aparelhos que satisfazem funcdes e necessidades humanas.
Relacionado a hiperconexdo, esta o fenémeno da internet social — “internet baseada em midias
sociais, em redes sociais digitais e no intenso consumo ou produc¢do de conteudo digital”
(GOMES, 2018, p. 80). A partir da internet social, criam-se “ambientes sociais de natureza

digital” e online. De acordo com Gomes,

[...] os ambientes digitais cumprem funcdes de referéncia intelectual, afetiva,
politica, ideoldgica, identitaria etc. de acordo com a clivagem que cada um
considerar importante e usar como critério para selecionar as conexdes que
mantera online. Além disso, no estado de hiperconexdo, esta-se em contato
com o proprio ambiente digital sem que se precise sair ou “desconectar” dos
ambientes sociais tradicionais em que estamos inseridos — familia, amigos,
colegas, membros da religido ou do partido etc. Ndo ha nada que imponha
escolhas excludentes, como fazer uma atividade familiar ou estar com
amigos ou estar ligado no seu proprio ambiente digital. Por fim, o ambiente
digital é portatil e realmente pessoal, no sentido de que, uma vez que 0s
dispositivos de conexdo estejam funcionando, o acesso ao ambiente digital
se desloca com a gente, todas as horas do dia e em todas as circunstancias
que se desejar: pode-se ler, ver, publicar, compartilhar e interagir com o
ambiente digital durante a aula, no siléncio da cama, no banheiro, na
reunido, na praia, nas férias, no aeroporto, conforme a nossa conveniéncia e
interesse. (GOMES, 2018, p. 81).

Diante daquilo que se chama de “digitalizacdo da vida”, Gomes (2018) conclui que é
perfeitamente plausivel que os meios para comunicacdes digitais e os ambientes digitais
criados impactem a democracia, a politica e o governo, em forma de “mediagédo tecnoldgica

da vida publica”.
1.2. Justificativa

O uso acelerado de TICs também impactou os governos. Desde a década 2000 o Brasil
realiza esforcos para implementar o Governo Eletronico na administragdo publica brasileira.
O Decreto n. 8.638, de 15 de janeiro de 2016, oficializou na legislacao federal uma nova fase
denominada “Governanga Digital”. O “digital” apresenta significados praticos mais profundos
gue o “eletrdnico”, na medida em que estd associado as implica¢Bes sociais, econémicas e

politicas da “nova internet” e sua caracteristica de hiperconectividade. Recentemente, o



14

Decreto n. 10.332, de 28 de abril de 2020, trouxe novas alteracGes a matéria, consolidando a
fase denominada “Governo Digital”.

Este tema é extremamente complexo devido a sua transversalidade, apresentando
impactos em diversas areas como salde, educagdo, contas publicas, transparéncia e
accountability. Para fins deste trabalho, optou-se por destacar uma area especifica, central nos
Estados democraticos modernos e cada vez mais associada as tecnologias digitais: a
participacdo cidada. O “digital” apresenta enorme potencial para aproximar cidadaos,
representantes politicos e tomadores de decisdo por meio de inovacbes democraticas. Por
outro lado, o “digital” pode representar uma ameacga a democracia. Casos emblematicos como
o da empresa Cambridge Analytica® revelam que as tecnologias digitais podem ser usadas
como ferramentas de controle, dominagdo e modelacao de comportamentos e politicas.

Ciente da relevancia que as TICs apresentam a sociedade contemporanea, a analise
realizada neste trabalho ganha profundidade critica ao associar-se a atual crise da democracia
liberal constatada por Castells (2018)%. Apesar de ndo ser objeto central da analise, 0 contexto
politico brasileiro contribui para a andlise critica, tendo em vista que o recorte temporal deste
trabalho inclui a mudanca de governos marcados por narrativas e politicas explicitamente
conflitantes: governos Dilma (2015-2016), Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-2022).
Neste contexto, destacam-se as decisbes do governo Bolsonaro referentes a participacéo
social, oficializadas pelo Decreto N° 9.759, de 11 de abril de 2019, que entre outras

determinacgGes (i) extingue conselhos de participagdo social e (ii) revoga o Decreto N° 8.243,

1 “Um exemplo ainda mais recente de como o big-data pode ter influéncia direta sobre a politica e, mais
especificamente, sobre pleitos democréticos, é o caso da empresa Cambridge Analytica, que esteve por tras de
campanhas como a do Brexit, no Reino Unido, e do atual presidente dos Estados Unidos, Donald Trump.
Tratava-se de uma organizacao privada, de origem inglesa, que esteve sob os holofotes nos Gltimos meses as
custas de um escandalo envolvendo a corporacdo Facebook e dados pessoais de milhdes de usuérios. Segundo
matéria publicada pelo jornal El Pais (GUIMON, 2018), a Cambridge Analytica teria utilizado irregularmente os
dados de cerca de oitenta milhdes de usurios da rede social Facebook para fins eleitorais. A empresa realizava
analises de dados provenientes de big-data tendo por objetivo obter informacgdes proveitosas para a disputa
politica, e entdo as vendia assegurando a seus clientes maior possibilidade de vitéria por meio de tais analises.
Uma vez feita a coleta e a andlise, os resultados eram direcionados aos eleitores em formato de agdes via redes
sociais, visando obter o voto daqueles que se mostravam mais sujeitos & mudanca de opinido — chegava-se ao
resultado de quais eram 0s usuarios mais suscetiveis & mudangas fazendo o uso das anélises de big-data. Devido
ao uso ndo autorizado de dados pessoais dos usudrios, tanto a empresa Cambridge Analytica, quanto a
corporacdo Facebook, responderam a justica norte-americana por possivel influéncia irregular nas elei¢fes
presidenciais de 2016 nos Estados Unidos.” (CALDAS; CALDAS, 2019, p. 202).

2 “A ruptura é mais profunda, tanto em nivel emocional quanto cognitivo. Trata-se do colapso gradual de um
modelo politico de representagdo e governanga: a democracia liberal que se havia consolidado nos dois Gltimos
séculos, a custa de lagrimas, suor e sangue, contra os Estados autoritarios e o arbitrio institucional. Ja faz algum
tempo, seja na Espanha, nos Estados Unidos, na Europa, no Brasil, na Coreia do Sul e em multiplos paises,
assistimos a amplas mobilizagdes populares contra o atual sistema de partidos politicos e democracia
parlamentar sob o lema "N&o nos representam!". Ndo é uma rejeicdo a democracia, mas a democracia liberal tal
como existe em cada pais, em nome da ‘democracia real’ [...]” (CASTELLS, 2018, p. 8).
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de 23 de maio de 2014 (governo Dilma (2011-2014); institui a Politica Nacional de
Participacdo Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social — SNPS).

Este trabalho, ainda que realizado apenas com base em andlise textual, contribui na
discussdo sobre os rumos da democracia brasileira, a partir da visdo critica sobre escolhas
estratégicas distintas de governos brasileiros, ampliando o conhecimento académico sobre
governanca e governo mediados por TICs.

1.3. Objetivos

A partir da centralidade da participacdo cidadd para o bom funcionamento das
democracias, questiona-se: como a mudanca da Politica de Governanca Digital para a
Estratégia de Governo Digital influencia a viabilidade da participagdo cidada em ambientes
digitais no Brasil?

A inquietacdo acerca do tema pauta-se nas mudancas ocorridas nesta matéria nos
ultimos 5 anos, e na suspeita de efeitos nocivos sobre os processos politicos democraticos que
viabilizam a participacdo cidada em ambientes digitais.

Este trabalho tem como objetivo principal analisar os instrumentos de acdo publica
que regulam préaticas de governanca e governo mediadas por TICs a fim de compreender sua
influéncia nos processos politicos que viabilizam a participacdo cidadd em ambientes digitais
e, a partir desse recorte, realizar a analise de conteldo dos instrumentos de acdo publica
metodologicamente selecionados, especificamente acerca de mudancas referentes a
participacdo. Sera considerado na analise o periodo de 2016 a 2020 (5 anos).

Com base na cronologia e contexto politico, os instrumentos analisados serdo
divididos em dois grupos: (i) Governanca Digital (Decreto n. 8.638 de 15 de janeiro de 2016 e
Estratégia de Governanca Digital/EGD); (ii) Governo Digital (Decreto n. 10.332 de 28 de
abril de 2020 e Estratégia Brasileira para a Transformacéo Digital/E-Digital).

Para alcancar o objetivo geral proposto, a pesquisa seguird os objetivos especificos

descritos a seguir.

1. Descrever e analisar, histérica e politicamente, o processo de construcdo dos
conceitos de governanca digital e governo digital no Brasil;

2. Realizar anélise de contetdo do Decreto n°. 8.638 de 15 de janeiro de 2016 e do
Decreto n° 10.332 de 28 de abril de 2020, destacando aspectos referentes a

participacao; e
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3. Realizar andlise de conteudo dos instrumentos de acdo publica “Estratégia de
Governanca Digital” (EGD) e “Estratégia Brasileira para a Transformacao Digital”

(E-Digital), destacando aspectos referentes a participacéo.

O trabalho serd dividido em etapas, agrupadas em trés (3) momentos: referencial

tedrico e metodoldgico; analise; e consideracgdes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO METODOLOGICO
2.1. Metodologia

A pesquisa desenvolvida é do tipo exploratéria, com abordagem mista - apesar do
predominio da abordagem qualitativa - tendo em vista 0 uso de elementos quantitativos na
analise de conteudo. Para a andlise de conteddo foram utilizados dados primarios
(instrumentos de acdo publica do governo federal). A pesquisa também conta com reviséo
bibliogréfica que, sem a pretensdo de esgotar o conhecimento existente acerca do tema,

buscou situar o assunto e a perspectiva adotada na analise dentro de um panorama geral.
2.2 Instrumentos de acdo publica analisados

Para Lascoumes e Le Galés, um instrumento de acdo publica é um dispositivo
sociotécnico que faz a mediagdo entre Estado e cidaddos com o objetivo de organizar as
relacbes entre eles, respeitando e emprestando aos resultados os significados e as
representacOes inerentes, desde sua escolha como instrumento até as transformacdes causadas
por ela (LASCOUMES; LE GALES, 2012 in DE FREITAS, 2021).

A escolha dos instrumentos de acdo publica analisados seguiu uma ldgica sequencial,
respeitando o recorte temporal de cinco (5) anos. Desta forma, partiu-se da legislacdo em
vigor mais recente, o Decreto n® 10.332 de 28 de abril de 2020, que estabelece as bases para a
Estratégia de Governo Digital e tem vigéncia para 0s anos 2020-2022. Os demais documentos
analisados foram obtidos a partir da leitura preliminar deste primeiro Decreto, considerando o
historico apresentado na “Figura 1” e a relevancia geral que cada instrumento de acdo publica
possui sobre o tema.

A opcéo pelo segundo documento analisado tem como origem o artigo 4° do Decreto
n°® 10.332 de 2020, o qual determina que a “Estratégia de Governo Digital observara as

disposicdes da Estratégia Brasileira para a Transformacéo Digital - E-Digital”.
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Em seu artigo 14, o Decreto n°® 10.332 de 2020 revoga a Politica de Governanga
Digital, até entdo vigente e instituida pelo Decreto n° 8.638 de 15 de janeiro de 2016. Nota-se
que os dois decretos instituem politica publica referente ao tema analisado neste trabalho.
Ambos 0s instrumentos normativos tém relacdo com um instrumento estratégico respectivo.
Desse modo, em paralelo a anélise da E-Digital, optou-se por analisar a Estratégia de
Governanca Digital (EGD), prevista no artigo 5° do Decreto n° 8.638 de 2016.

Destaca-se que a versdo original da EGD, desenvolvida em 2016, foi revisada em
2018. Dessa forma, a analise utilizou as duas versGes, realizando a comparacdo dos
conteddos.

Um histérico mais completo sobre o tema pode ser observado na Figura I, disponivel
na EGD (verséo revisada em 2018), que apresenta 0s principais marcos para a Administracao
Publica Federal em imagem intitulada “Linha do tempo 2000-2018 das realizacdes de

Governo Eletrbnico”.



Figura 1 - Linha do tempo 2000-2018 das realiza¢6es de Governo Eletrénico
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2.3 Caracterizagao dos instrumentos de pesquisa

A andlise de contetdo foi realizada a partir da leitura minuciosa dos instrumentos de
acao publica selecionados, destacando os trechos com mencéo explicita a participacdo cidada.
Para tanto, foram considerados trechos que abordam participacdo passiva e interativa (ativa).

Entende-se por participacdo passiva o0 acesso a informacgdes, que possibilita o
acompanhamento das acOes governamentais. Por participacédo interativa (ativa), entende-se
todo tipo de participacdo que confira ao cidaddo interacdo real e efetiva com 0s governos
dentro do processo de politicas publicas, havendo possibilidade de influenciar a tomada de

decisdo. Nesse sentido:

Nos estudos realizados por Pretty (1993), sobre a participagdo da sociedade
no processo de AIA [avaliacdo de impacto ambiental], foram identificadas
diferentes tipologias de participacdo que podem variar de um patamar mais
simples até o mais complexo, com alto grau de engajamento dos individuos.
[...] Verifica-se que as diferentes tipologias de participagdo de Pretty
apresentam uma certa evolucdo da participacdo da sociedade ao longo do
processo de AIA, pois ela inicia com uma participacdo passiva, quando 0s
individuos sdo informados a respeito do projeto e encerra com uma
participacdo ativa, quando esses individuos se organizam para analisar e/ou
sugerir mudanca na proposta. (ASSUNCAO, BURSZTYN e ABREU, 2010,

p. 5).
Os trechos analisados foram posicionados esquematicamente, para facilitar a
comparacao, seguindo as categorias constantes nas Tabela 1 e Tabela 2 (Apéndice A e

Apéndice B). Em seguida, realizou-se a anélise de contetido tendo como base o referencial

tedrico descrito a seguir.
2.4 Referencial tedrico

Apesar de constituirem praticas antigas, as politicas publicas tornaram-se um campo
de estudos apenas no século XX. Este conceito ainda € alvo de profundos debates, sem haver
consenso que o defina. Souza (2006) sintetiza algumas das principais defini¢cGes utilizadas

pelos estudiosos deste campo:

N&o existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da
politica que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn
(1980), como um conjunto de a¢Bes do governo que irdo produzir efeitos
especificos. Peters (1986) segue o mesmo veio: politica publica é a soma
das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
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delegacéo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a
definicéo de politica pablica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo
fazer”. A definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja,
decisdes e andlises sobre politica publica implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por que e que diferenga faz. (SOUZA, 2006,
p. 24).

Lascoumes e Le Gales (2012a) propdem uma visao critica das politicas publicas que
sera adotada no decorrer deste trabalho. Para os autores, as politicas publicas ndo estdo
restritas as acdes desenvolvidas por autoridades (governos e parcerias) que visam solucionar

problemas. Esta visdo classica, de uma administracdo estatal centralizada, esta ultrapassada e

deve ser substituida por uma visdo mais ampla: a no¢ao de acao publica.

Mais do que o enfrentamento caso a caso dos desafios sociais, as politicas
publicas sdo acbes coletivas que participam da criacdo de determinada
ordem social e politica, da direcdo da sociedade, da regulacdo de suas
tensBes, da integracdo dos grupos e da resolucdo dos conflitos. [...] Por essa
razdo, a expressdo politica pablica tem sido abandonada em beneficio da
noc¢do de acdo publica [...]. Mais adiante, demonstraremos como a nogao de
governanga tenta explicar as situagdes em que se mesclam atores publicos e
privados, assim como a tese de que o Estado ndo tem mais o dominio de um
jogo que se tornou essencialmente coletivo” (LASCOUMES; LE GALES,
20123, p. 31 e 32).

A acdo publica é, portanto, um espaco sociopolitico constituido por técnicas,
instrumentos, finalidades, conteudos e projetos de ator. Os instrumentos da acdo publica, por
sua vez, sdo portadores de valores e interpretacBes sociais, indissociaveis dos agentes que 0s
constituem, sendo impossivel reduzi-los a uma racionalidade técnica pura (LASCOUMES;
LE GALES, 2012). De acordo com Lascoumes e Le Galgs,

Um instrumento de ac¢&o publica constitui um dispositivo ao mesmo tempo
técnico e social que organiza relacdes sociais especificas entre o poder
publico e seus destinatarios em funcdo das representacdes e das significacdes
das quais € portador. [...] Aplicado ao campo politico e & ag¢do publica,
reteremos como definicdo de instrumento: um dispositivo técnico com
vocagdo genérica, portador de uma concepcdo concreta da relagdo
politica/sociedade e sustentado por uma concepcdo da regulacéo.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 21-22).

Seguindo a logica da acdo publica, o planejamento estratégico (enquanto acao) seria
uma técnica, e o plano estratégico (enquanto documento) seria um instrumento. Para Mulgan
(2009), a estratégia (publica) é o uso sistematico de recursos e poderes publicos, por atores

publicos, para atingir objetivos publicos. As melhores estratégias apresentam de forma muito
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clara seus objetivos e 0s meios para alcanga-los. Por tratar-se do setor publico, os objetivos,
instrumentos e ferramentas possuem caracteristicas peculiares.

Na administracdo de empresas, a estratégia tem origem na realidade concreta da
organizacao, utilizando os recursos existentes (tangiveis e intangiveis) para geracao de valor.
De maneira distinta, a estratégia publica origina-se com a definicdo dos objetivos almejados
para, entdo, desenhar e implementar os instrumentos que serdo utilizados como recursos para
alcancar as finalidades predefinidas.

Os objetivos também possuem particularidades que merecem destaque. Enquanto na
administracdo de empresas o objetivo central das organizacdes € o lucro, na administracdo
publica os objetivos sdo muito mais diversos e complexos sendo, geralmente, associados a
direitos e a geracdo de valor pablico. Nesse sentido, a administracdo de empresas segue a
I6gica econbmica, onde todo valor é numericamente mensuravel, facilitando a tomada de
decisdo racional. A administracdo publica, por outro lado, apesar de usar técnicas sujeitas a
esta logica, também se sujeita a logica politico-juridica, que dificulta a mensuragdo numeérica
de valores e principios®. Somado a complexidade de mensurar o valor de cada direito, tem-se

a complexidade em mensurar suas consequéncias. Nesse sentido:

[...] valor é um aspecto da relacdo entre estados e cidaddos, e ndo um fato
objetivo. E formado pelo que cada um considera desejavel e importante e,
posteriormente, torna-se mais preciso por meio do dialogo e da negociagdo”
(MULGAN, 2009, p. 241, traducdo propria).*

[...] estratégia pode ser repleta de enganos e arrogancia. Pode depositar muita
fé em dados, analises ou modelos. Pode subestimar o poder de subversao dos
implementadores. Muitas estratégias existem apenas no papel, flutuando sem
pilares de sustentacdo, ou existem em um nivel de abstracdo tamanho que
resulta em poucas chances de implementacdo. Grandes maquinas funcionam
apenas devido aos pequenos parafusos, e assim € com 0 governo: O
panorama geral depende de mdltiplos detalhes, e frequentemente os
parafusos que sustentam o todo sdo habilidades, normas ou culturas, que nao

8 “Em dada situacdo, prevalece o principio da ‘autoridade publica’ ou da ‘submissdo do Estado a ordem
juridica’? A pergunta revela um ponto fundamental na operatividade dos principios: ndo hd como predeterminar,
para todos os casos, 0 peso que tera cada principio, e qual acabara por prevalecer. [...] ‘Cada conjugacdo ou jogo
de principios sera informada por determinacfes da mais variada ordem: é necessario insistir, nesse ponto, em que
o fendmeno juridico ndo é uma questédo cientifica, porém uma questdo politica e, de outra parte, a aplicagdo do
direito é uma prudéncia e ndo uma ciéncia’ (ob.cit., p. 101).” (SUNDFELD, 2013, p. 149 e 150).

4 No texto original: “[...] value is an aspect of the relationship between states and citizens rather than an
objective fact. It is shaped by what each considers desirable and important and then becomes more precise
through conversation and negotiation.” (MULGAN, 2009, p. 241).
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séo imediatamente visiveis aos estrategistas e planejadores olhando de cima

para baixo. (MULGAN, 2009, p. 256, traducdo propria).>
Retomando os trechos destacados acima, as politicas publicas, ou ainda, ac¢Ges
publicas, possuem carater coletivo e influenciam a criacdo da ordem social e politica
(LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 31-32). Neste sentido, pode-se inferir que a
participacdo cidada (em especial seu elemento de participacdo ativa) é relevante as técnicas e
instrumentos de acdo publica. Em outras palavras, entende-se como fundamental a
participacdo cidada na defini¢do da ordem social e politica que uma determinada sociedade

deseja para si. Nesse sentido, passa-se a discutir democracia e participacao cidada.
2.4.1 Democracia e participacéo cidada

O que caracteriza uma democracia? O conceito de democracia esta longe de ser uma
unanimidade. Autores identificados como “‘schumpeterianos” seguem 0 raciocinio
minimalista, segundo o qual a democracia € um método politico, um arranjo institucional. Por
outro lado, os autores influenciados por Habermas entendem a democracia como algo mais
amplo do que meros procedimentos politicos; a democracia esta associada a esfera publica e
requer deliberacdo (O’ DONNELL, 1999).

Embora o conceito de democracia ndo seja uma unanimidade, diversos teoricos
parecem concordar com a tendéncia atual de ameaca a democracia liberal. A crise financeira,
econdmica e de empregos desencadeada em todo 0 mundo a partir de 2008 resultou em uma
crise da legitimidade politica. Somado a isso, fendmenos como a corrupgdo, o0 sentimento
global de medo que decorre do terrorismo, a politica midiatica, politica do escandalo e
autonomia comunicativa dos cidaddos, contribuem para a ameaga as democracias liberais
(CASTELLS, 2018).

Fato é que, apesar de discordancias e crises, a participacdo € um critério central nas
teorias da democracia, mesmo que compreendida sob diferentes 6ticas - que possuem reflexos
praticos distintos. Enquanto para a democracia minimalista e procedimental dos

schumpeterianos a participacdo pode limitar-se ao voto, para Habermas a participacdo

5 No texto original: “[...] strategy can be full of deception and hubris. It can place too much faith in data, or
analysis or models. It can underestimate implementers’ power to subvert. Many strategies exist only on paper,
floating in mid-air with no supporting pillars, or at such a level of abstraction that they stand little chance of
being implemented. Big machines work Only because of small screws and so it is with government: the big
Picture depends on the multitude of details, and often the screws which hold the whole together are skills, norms,
or cultures which aren’t immediately visible to the strategists and planners looking down from on high.”
(MULGAN, 2009, p. 256).
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significa o amplo e continuo debate publico. Nesse sentido, a mesma palavra — democracia —
pode implicar praticas concretas distintas em relacdo a participacéo.
Entre as varias dimensdes que a participacdo pode assumir, destaca-se a participacao

cidadd, conceituada a seguir:

O conceito de participacdo cidadd estd lastreado na universalizacdo dos
direitos sociais, na ampliacdo do conceito de cidadania e em uma nova
compreensdo sobre o papel e o carater do Estado, remetendo a definicdo das
prioridades nas politicas publicas a partir de um debate pablico” (GOHN,
2003, p. 57 apud PINTAUDI, 2004, p. 171).

A democracia participativa como forma de governar implica a existéncia de
um Estado que ndo apenas reconhece os direitos de seus cidaddos, mas
divide com eles o poder de estabelecer critérios para as politicas publicas. A
participacdo cidadd subentende, portanto, cidaddos informados e
participantes, influindo na formulagdo e no encaminhamento dessas
politicas. Por sua vez, o poder publico deve ser plenamente transparente,
seus propdsitos e acdes devem ser explicitos. A clareza de objetivos torna as
decisdes mais viaveis” (PINTAUDI, 2004, p. 170, grifo nosso).

Nesse mesmo sentido, a participacdo cidada no processo legislativo é definida pela

organizagao ParlAmericas® como:

Envolvimento ativo dos cidaddos e cidadds nos processos legislativos de
tomada de decisdo, que lhes permitem contribuir com as decisdes que podem
ter um impacto sobre suas vidas (PARLAMERICAS, 2018).

Trazendo a participagdo para o ambiente digital, os autores Silva, Bragatto e
Sampaio (2016) destacam que a participacdo on-line é mais recente que a e-participacéo, e

tem ganhado espaco tanto na democracia digital quanto no Estado digital (ver Figura 2).

Em seu sentido mais amplo, participacdo politica on-line incluiria temas
como mobilizacdo on-line, ativismo digital, protestos baseados em
tecnologias digitais, engajamento on-line, discussdo e conversacdo politica
digital, acdo coletiva on-line e um amplo espectro de fendmenos geralmente

® Segundo o site oficial parlamericas.org, a instituicdo é composta por 35 legislativos nacionais das Américas do
norte, central e do sul, e do Caribe. Promove diplomacia parlamentar para o intercambio de boas préaticas
parlamentares e trabalha no fortalecimento da democracia e governanca. “Is the institution that promotes
PARLIAMENTARY DIPLOMACY in the INTER-AMERICAN SYSTEM. Is composed of 35 NATIONAL
LEGISLATURES from North, Central and South America and the Caribbean. Facilitates the exchange of
parliamentary GOOD PRACTICES and promotes COOPERATIVE POLITICAL DIALOGUE. Mainstreams
GENDER EQUALITY by advocating for women’s political empowerment and the application of a gender lens
in legislative work. Fosters OPEN PARLIAMENTS by advancing the principles of transparency, accountability,
citizen participation, ethics and probity. Promotes policies and legislative measures to mitigate and adapt to the
effects of CLIMATE CHANGE. Works towards strengthening democracy and governance by accompanying
ELECTORAL PROCESSES. Is headquartered in OTTAWA, CANADA” (Cf. PARLAMERICAS. Sobre a
Instituicao. Disponivel em http://parlamericas.org/en/about.asp. Acesso em: 1 set. 2021).
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catalogadas no tema da participacao politica. Os pesquisadores, contudo, tém
preferido um sentido mais estrito, em que a participacdo politica on-line é
uma expressao guarda-chuva para questdes gerais sobre 0 gue hd em comum
entre todas as formas de aclo politica praticadas pelos cidaddos em
ambientes digitais ou por meio de tecnologias de comunicacdo digital.
Questdes tais como: a) se e de que modo a internet (a Web, as redes sociais
digitais etc.) inclui novos participantes na politica; b) quem e por que se
participa on-line; c) tipos de participacdo on-line; d) qual a diferenca entre
participacdo on-line e off-line; e) caracteristicas da participacdo on-line; f)
participacdo cidada e interacdo com 0s agentes do campo politico; g) como
mensurar a participagdo on-line. (SILVA, BRAGATTO, SAMPAIOQ, 2016,
p. 58, grifo nosso)

Ao abordar democracia e participacdo, observa-se que a temadtica, que combina
politica e tecnologias da informacdo e comunicacdo (TICs), é extremamente rica. Gomes
(2018) agrupa os estudos do “Campo da politica, democracia e Estado digitais” em 3
subéreas: politica online, democracia digital, e Estado digital. Em uma perspectiva ampla, o
campo de estudos busca, no universo digital, inovacdes que atuem sobre as disciplinas de
origem. De acordo com Silva, Bragatto e Sampaio,

O campo de Politica, Estado e Democracia Digital ndo é mais, portanto, que
uma area de confluéncia (melhor dizendo, de convivéncia) de trés ambitos
de estudos (de politica, de teoria democratica e de Governo e Legislativo)
gue busca no universo das comunicacfes digitais aplicacdes, projetos,
experiéncias e, ousaria dizer, novas perspectivas para objetos tratados
tradicionalmente nas suas disciplinas de origem” (SILVA, BRAGATTO E
SAMPAIOQ, 2016, p. 50-51).
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Figura 2 - Campo da politica, democracia e Estado digitais

TABELA 1
O campo da politica, democracia e Estado digitais

Politica online Democracia digital Estado digital
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L * - Transparéncia
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* Internet e sociedade * Ixclusao digital * Cidades inteligentes
* Discussoes politicas * Parlamento digital

Fonte: GOMES, 2018, p. 18

Gomes (2018) posiciona a democracia digital no centro por ser a subarea mais antiga e
por ser parcela significativa da legitimidade social que fundamenta a grande &area de estudos.
As trés subareas possuem intersecOes significativas, mas ndo se confundem; cada subarea
apresenta particularidades e propositos distintos. Entre a democracia digital e o Estado digital
nota-se, inclusive, uma diviséo social do trabalho: enquanto os especialistas em comunicagao
politica, movimentos sociais e tedricos da democracia concentram-se na e-democracia, 0S
estudiosos da administracdo pablica, gestdo publica e analistas de politicas publicas tendem a
focar no Estado digital. A Democracia Digital, por sua vez, passa por uma evolugdo

conceitual que dura mais de 45 anos.

Nesse arco de tempo, muita coisa se alterou, a comegar pela denominagdo do
fenbmeno, chamado, sucessivamente, de assembleias eletrénicas (ETZIONI,
1972), teledemocracia (ARTERTON, 1987), democracia eletrdnica
(VARLEY, 1991), democracia virtual (HACKER; TODINO, 1996),
ciberdemocracia (OGDEN, 1994), democracia informatica (BUCHSTEIN,
1997), democracia digital (HALE; MUSSO; WEARE, 1999). Sem
mencionar um grande numero de adjetivos e substantivos que bastavam ser
associados a palavra “democracia” para expressar a mesma ideia: online,
tecnologia, novas tecnologias, tecnologias da informacdo e comunicacédo
(TICs), web etc. Naturalmente, a escolha do vocébulo que vai associado a
“democracia” ndo deixa de conotar algum sentido especifico (POREBSKI,



26

2002): o “a distancia”, a cibernética, as tecnologias eletronicas, a conexao
online, 0 método de transmissdo (GOMES, 2018, e-book).

Destaca-se que o tema do governo eletrénico surge apds a democracia eletronica e,
embora apresentem intersecdes, nem todo o governo eletrdnico apoia-se em requisitos ou
valores democraticos (transparéncia, participacdo, deliberacdo). Grande parte dos requisitos e
valores no governo eletrénico derivam de outras fontes (eficiéncia, eficacia, racionalidade,
economia).

Embora este trabalho esteja mais afeito a terceira subarea (Estado digital), buscar-se-a
pontos constantes de interacdo com os estudos em democracia digital, seguindo o que o

préprio autor indica:

[...] se o Estado digital, além de eficiente, moderno, racional e econémico,
for também transparente e participativo, ndo havera perda de nenhum dos
valores intrinsecos da nova administragdo publica e ainda havera um
consideravel incremento da sua qualidade democratica. Introduzir um
“virus” e-democratico no sistema do governo eletrdnico parece, portanto, um
imperativo contemporaneo importante para termos sociedades melhores. E
“melhor” hoje significa também mais democratico. Mais e-democratico.
(GOMES, 2018, p. 91).

A despeito de o trecho acima constituir um étimo argumento, percebe-se certa vagueza
pratica e conceitual na afirmacao “melhor hoje significa também mais democréatico”. Se ndo
ha& consenso sobre o que caracteriza uma democracia, como torné-la “mais democrética” e,

também, melhor?
2.4.2. Participacao cidada digital

Como visto anteriormente, a participacdo cidada apresenta caracteristicas especificas,
como o envolvimento social ativo na construcdo de politicas publicas; e é apenas uma das
varias questdes incluidas na expressdo guarda-chuva “participacdo politica online”. Para
evitar confusbes entre a participacdo politica online e a participacdo cidadad digital, este
trabalho optou em adotar o segundo termo enquanto recorte da andlise. Por participacdo

cidada digital entende-se, em acordo com o conceito de “participacao digital”,

[...] todas as formas de participacdo que envolvem tecnologia da informacéo
e comunicacdo (TIC). Estes incluem, além de computadores conectados a
internet, dispositivos moveis digitais (apps) ou analégicos (SMS). A
participacédo digital requer algum tipo de engajamento por parte do cidadao
(muitas vezes combinados com formas de deliberacdo ou voto direto), e ndo
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apenas 0 acesso a dados abertos ou outras informacgdes. A maneira como a
frase esta colocada, parece somente incluir celulares e excluir computadores,
por exemplo. (LATINNO apud POGREBINSCHI, 2016).

Ao analisar inovacGes democraticas digitais, Freitas (2021) indica que iniciativas de
participacdo politica digital agem como instrumentos de democratizacdo. Fator fundamental
para o fortalecimento da democracia por meio de inovagBes democréticas digitais é a
transformacdo de demandas cidadds em acdo publica - ou seja, resultados efetivos das
inovacOes. Segundo a autora, 0 sucesso e sustentabilidade das inovacdes democraticas digitais
possuem forte relacdo com a formalizacdo das iniciativas por meio de mecanismos politicos

0ouU hormativos.

Nesse sentido, fica claro que a existéncia de uma quantidade significativa de
inovacOes democréticas digitais na América Latina e Caribe, apoiando e
incentivando a participacdo cidada, ndo € sinénimo de democracia instituida
e forte.

Ndo basta a existéncia de recursos tecnoldgico-informacionais sem uma
cultura politica que vise ao fortalecimento das instituicbes e dos processos
democréticos por meio de estratégias politicas claramente definidas e
elaboradas a orientar um planejamento estratégico para tanto. [...]

Além disso foi constatado que a auséncia de estratégias governamentais de
estimulo as inovacBes democraticas digitais pode vir a enfraquecer
mecanismos democréaticos que ampliam as possibilidades de inclusdo das
demandas cidadds em processos politicos de tomada de decisdo” (DE
FREITAS, 2021, p. 93-94, grifo nosso).

A necessidade de coordenacdo e planejamento para obter sucesso nas iniciativas
digitais induz o raciocinio em direcdo a conceitos como governanga e governo. Os itens a
sequir dedicam-se a evitar confusdes conceituais entre os termos “governanca da internet”,
“governo eletrénico”, “governanca digital” e “governo digital”. Para tanto, destacam-se a

evolugdo historica, principios e valores caracteristicos a cada um destes termos.
2.4.3 Governanca da Internet

Conceito abordado anteriormente (item 1.1.), a governanca da internet surge a partir
da década de 1970, em um contexto de ampliacdo acelerada do uso da internet por pessoas e
organizacdes, sendo definida da seguinte maneira pela Cupula Mundial sobre a Sociedade da
Informacgéo (CMSI), reunida nos anos 2003 e 2005:
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Governanca da Internet € o desenvolvimento e a aplicacdo pelos Governos,
pelo setor privado e pela sociedade civil, em seus respectivos papéis, de
principios, normas, regras, procedimentos de tomadas de decisdo e
programas em comum que definem a evolugdo e o uso da Internet.
(KURBALIJA, 2016, p. 20).

Segundo o Comité Gestor da Internet no Brasil (CGIbr), o termo ‘Internet’ ¢ mais
restrito que outros termos como “sociedade da informagdo” e “tecnologia da informacéo e
comunicagdo” (TIC), que incluem areas fora do dominio da Internet, como a telefonia mével.
O termo “governanca”, por sua vez, possui diferentes interpretacdes, destacando-se duas
principais: (i) governanca como sinénimo de governo (limitando a governanca da internet aos
atores Estatais); (ii) governanca em sentido amplo, incluindo instituicbes ndo governamentais
(este foi 0 conceito empregado pela CMSI e por este trabalho) (KURBALIJA, 2016).

2.4.4. Governo Eletrbénico

O Governo Eletrénico insere-se no contexto da “Sociedade da Informacdo”: termo
cunhado entre as décadas de 1960 e 1970, que designa “novas formas de organizacdo e
produgdo em escala mundial [..] baseada no conhecimento, na educagdo e no
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico” (KUMAR, 1997; BRASIL, 2000 in MEDEIRQOS,
2004, p. 22). A mudanca da década de 1970 para 1980 resulta, a nivel global, naquilo que

Bresser Pereira chama de “globalizacédo financeirizada”:

A globalizagdo veio acompanhada por uma ideologia liberal radical — o
neoliberalismo — que passou a rejeitar a combinacdo dialética entre
liberalismo econdmico e nacionalismo econémico desenvolvimentista que
caracterizara as formas anteriores de capitalismo: a mercantilista, a liberal e
a dos anos dourados. A nova doutrina hegemaonica declarou o fim da nacéo e
do Estado-nacdo, passou a ver 0 mercado como um mecanismo quase
milagroso de coordenacdo econémica, deu absoluta precedéncia a liberdade
individual, entendida esta como a liberdade e o poder dos mais fortes, e
subordinou os demais objetivos a esse conceito de liberdade (BRESSER-
PEREIRA, 2017, p. 150).

A segunda metade da década de 1980 inaugurou uma série de reformas do Estado que
viriam a caracterizar o New Public Management. No Brasil, a reforma do Estado ocorreu na
década de 1990, na gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso e ficou conhecida como
“reforma gerencial”. Lustosa (2005) sintetiza as finalidades centrais da reforma gerencial da

seguinte maneira:
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Essas reformas se orientaram, sobretudo, para a abertura comercial, a
privatizacdo, a liberalizacdo de mercados, o ajuste fiscal e a melhoria da
racionalidade interna do aparelho do Estado. Neste dltimo aspecto, o
PDRAE apresenta, no essencial, 0 menu que corresponde ao mainstream das
politicas de reforma dos anos oitenta e esta nos manuais dos principais
organismos multilaterais — desestatizagdo (no triplo sentido de privatizacéo,
publicizacdo e terceirizagdo), autonomizagdo de agéncias publicas,
orientacdo para resultados, flexibilizacdo de controles, etc. (LUSTOSA,
2006, p. 12).

Nesta mesma década, por volta de 1996, surge o Governo Eletrénico apds discussées
sobre democracia eletronica e governanga da internet. O tema ganha forca como disciplina
apenas no inicio do século XXI (GOMES, 2018). No Brasil, 0 Governo Eletrénico tem inicio
com o Decreto Presidencial de 3 de abril de 2000, que institui um Grupo de Trabalho
Interministerial com foco nas novas formas eletronicas de interacdo. Este grupo ficou
conhecido como Grupo de Trabalho em Tecnologia da Informagdo — GTTI. Em setembro do
mesmo ano, o GTTI lancou o documento “Proposta de Politica de Governo Eletronico para o
Poder Executivo Federal” cujo principal objetivo seria formar “um novo paradigma cultural
de inclusdo digital, focado no cidad&o/cliente, com a reducdo de custos unitarios, a melhoria
na gestdo e qualidade dos servicos publicos, a transparéncia e a simplificacdo de processos.”
(BRASIL, 2000, p. 5).

O Decreto de 18 de outubro de 2000 cria 0 Comité Executivo do Governo Eletronico —
CEGE, cujos objetivos principais seriam: “a) universalizagdo e democratizagdo do acesso aos
servigos; b) melhoria da gestéo e qualidade dos servicos publicos; c) transparéncia; d) reducéo
dos custos unitarios; e) simplificacdo de processos; f) informacdo como fator estratégico; g)
convergéncia e integracdo das redes e sistemas de informacdo” (FERNANDES; AFONSO,
2001, p. 37, in Medeiros, 2004, p. 35). O Decreto de criacdo do CEGE foi posteriormente
revogado pelo Decreto n® 8.638 de 15 de janeiro de 2016, que institui a Politica de
Governanca Digital.

N&o obstante, os mais de 20 anos decorridos desde o inicio das discussfes acerca do
Governo Eletrdnico, ainda hoje ndo ha consenso sobre seu conceito. Apesar das divergéncias,
é possivel compreendé-lo a partir de duas perspectivas: ampla e restrita. Sob a perspectiva
ampla o governo eletrénico abrange todas as atividades das organizacdes publicas mediadas
por TIC; a perspectiva restrita concebe o governo eletronico como o uso de TIC para
prestacdo de servicos publicos ou para melhorar a gestdo interna (RIBEIRO, 2008 apud
RIBEIRO in SILVA, BRAGATTO, SAMPAIO, 2016). Este trabalho utiliza a perspectiva
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ampla, entendendo o governo eletrbnico como o uso de tecnologias da informacdo e
comunicacdo nas atividades do setor publico.
O quadro de conceitos da Figura 3 evidencia caracteristicas discutidas anteriormente,

como o foco na prestacdo de servicos, eficiéncia, acesso a informacdo e crescimento
econdmico.

Figura 3 — Conceitos de Governo Eletronico
Quadro 1. Conceitos de governo eletrénico adotados por organismos inter-

nacionais
Organizagio Caonceito
Organizagio das Na- | "Governo eletronico pode ser conceituado como o uso e

gies Unidas (ONL) aplicagdes de TIC na administragio publica para integrar flu-
x0s de trabalho e processos, gerir dados e informagio, me
Ihorar a prestagio de servigos plblicos, bem como expandir
a5 canals de comunicagdo para engajamento e empodera-
mento das pessoas” (ONU, 2016, p. 143, tradugio nossa).
Qrganizagio para “Governo eletrdnico & definido como o uso das TIC, e par-

a Cooperagao e ticularmente da internet, para alcangar um governo melhor”
Desenvolvimento

Econdmico (OCDE)

Banco Mundial “Governo eletrénico refere-se ao uso das TIC pelas agéncias

(OMNU, 2016, p. 143, tradugio nossa)

governamentais que tenham a capacidade de transformar
as relagdes entre cidadios, empresas e outras dreas do
governo. Essas tecnologias servern para diversas finalidades:
melhoria na prestagio de servigos plblicos, (...} aumentar a
eficiéncia da gestao” (OMNU, 2016, p. 143, tradugdo nossa).

Partnership on Mea- “"Governo eletrdnico potencialmente aumenta o desenvol
suring |CT for Deve vimento econdmico e social dos paises por permitir um
opment melhor acesso acs servigos do governo. Os exemplos vio

desde um melhor acesso s informagdes sobre os servigos

disponiveis até o processamente ar-line completo de per-

missdes, licengas, certificados, pagamentos etc.” (PARTHER-

SHIP OM MEASURNG |CT FOR DEVELOMENT, 2014, p. 2,
tradugio nossa),

Comissio Europeia "Governo eletrénico utiliza as ferramentas digitais para for-

necer melhores servigos plblicos para cidadios e empresas”
(COMISSAD EUROPEIA, 2016).

Fonte: Partnership on Measuring [CT for Development (2014), OMU (2046) @ Comissao Furopeia
(2046).

Fonte: RIBEIRO in SILVA, BRAGATTO, SAMPAIO, 2016, p. 165
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2.4.5. Governanca Digital

O termo “governanca digital” foi utilizado oficialmente no Brasil em 2016, com o
Decreto n° 8.638 de 15 de janeiro de 2016 e com a Estratégia de Governanca Digital (EGD),
precedendo, portanto, o uso do termo “governo digital” em 2018. A governanca digital é

conceituada da seguinte forma por estes instrumentos de acéo publica:

A utilizacdo pelo setor publico de recursos de tecnologia da informacédo e
comunicacdo com 0 objetivo de melhorar a disponibilizacdo de
informacédo e a prestacdo de servicos publicos, incentivar a participacdo
da sociedade no processo de tomada de decisdo e aprimorar 0s niveis de
responsabilidade, transparéncia e efetividade do governo (Dec.
8638/2016, art 1°, 111; revogado, grifo nosso).

Assim, 0 conceito de governo eletrdnico, que se refere a ideia de
informatizar os servigos prestados pelo governo para a sociedade, é
expandido para o de governanca digital, segundo o qual o cidaddo deixa
de ser passivo e se torna participe da construcdo de politicas pdblicas que
ja_nascem em plataformas digitais, abrangendo ndo sé a internet, mas
também outros canais como a TV Digital. (BRASIL, 2016a, p. 10, grifo
N0sso).

Assim, 0 conceito de governo eletrbnico, que se refere a ideia de
informatizar os servi¢os prestados pelo governo para a sociedade, foi
expandido para o de governanca digital, segundo a qual o cidaddo torna-
se participe da construcdo de politicas pulblicas, que j& nascem em
plataformas digitais (BRASIL, 2018b, p. 19, grifo nosso).

Para compreender melhor o tema, € necessario aprofundar a nogdo de governanga. O
Banco Mundial entende a governanca como o “processo por meio do qual atores estatais e
ndo-estatais interagem para formular e implementar politicas dentro de um conjunto
predefinido de regras formais e informais que moldam e sdo moldadas pelo poder” (BANCO
MUNDIAL, 2017). A OCDE entende a boa governanga como “um meio para atingir um fim,
qual seja, identificar as necessidades dos cidad&os e ampliar os resultados esperados”.

Segundo o autor Peter Guy, em texto escrito como colaboracdo para o Guia de
Governanca do Governo Federal do Brasil, “governanga significa a capacidade de estabelecer
metas para a sociedade, bem como a capacidade de desenvolver programas que permitam
atingir esses objetivos” (BRASIL, 2018. Prefacio.). O Tribunal de Contas da Unido (TCU)
discute governanca no Referencial Basico de Governanga — TCU (2014), definindo-a como

“conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,



32

direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade”.

O campo de estudos conhecido como Science and Technology Studies (STS)
compreende a governanca a partir de uma perspectiva mais ampla, incluindo aspectos
subjetivos e politicos. Alinhados a este entendimento, Lascoumes e Le Gales afirmam que as
politicas publicas, as aces estatais e a acdo publica sdo compostas por cinco elementos
basicos: atores, instituicbes, representacdes, processos e resultados. Estes elementos
significam que a acdo publica (e sua analise) deve considerar os mecanismos subjetivos na
interacé@o entre atores, construcdao dos processos etc. O trecho a seguir apresenta conceitos de
governanca, utilizados pela STS para compreender mecanismos de governanca digital.

Adota-se, nos estudos de ciéncia e tecnologia (Science and Technology
Studies ou STS), uma definicdo ampliada de governanga da internet que
pode ser aplicada para compreender, também, 0s mecanismos de governanca
digital. Autores como Braman, Epstein, Katzenbach e Musiani veem
governanca como um "processo de tomada de decisdo com efeito estrutural
constitutivo, seja no setor publico ou privado, que ocorre formal ou
informalmente” (BRAMAN, 2009; EPSTEIN; KATZENBACH; MUSIANI,
2016, p. 3). Hofmann e outros autores definem, ainda, governanga como
podendo ser apenas "um efeito colateral de agdes com propdésitos nao
necessariamente relacionados a governangca em si.  (EPSTEIN;
KATZENBACH; MUSIANI, 2016, p. 4; FREITAS in SILVA;
BRAGATTO; SAMPAIO, 2016, p. 121; HOFMANN et al, 2014, grifo
N0sso).

2.4.6. Governo Digital

Enguanto a Governanca Digital engloba aspectos valorativos, subjetivos e politicos,
orientados a intensificacdo da relacdo entre representantes e representados (via participacdo
cidada, acesso a inteligéncia coletiva e outros mecanismos), o Governo Digital possui maior
conexdo com principios de administragdo e economia, que visam resultados, eficiéncia,
efetividade, com destaque para a centralizacdo das acdes publicas. No Brasil, o Decreto n.
10.332 de 28 de abril de 2020, conhecido como Estratégia de Governo Digital, revogou a
Politica de Governanca Digital e estd vinculada a um decreto anterior (Decreto n. 9.319 de 21
de marco de 2018), que institui o Sistema Nacional para a Transformagéo Digital - SinDigital,
composto pela Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital - E-Digital. Para a E-

Digital, o Governo Digital é entendido da seguinte maneira:
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O fundamento central do Governo Digital é a geracdo de valor publico para a
sociedade por meio da utilizacdo das tecnologias da informacdo e da
comunicagdo. Em outras palavras, trata-se de aplicar o potencial
transformador das TICs para gerar beneficios a sociedade. [...] O Estado
deve ser concebido como uma entidade inserida no ambiente digital, no qual
as politicas publicas sdo desenhadas como solucdes digitais. E necessario
sair do mero consumo de tecnologias para a imersdo no meio digital como
um modo de gerir, prestar servicos e aprimorar o0 exercicio da cidadania
(BRASIL, 20184, p. 93-94, grifo nosso).

Confirmando esta perspectiva mais aplicada e pratica do conceito de governo digital, a
plataforma oficial do governo federal (gov.br) entende “governo digital” como uma evolugdo
do “governo eletronico”. Desse modo, o governo digital teria como objetivo principal a

prestacdo de servicos mais eficientes:

A partir de 2015, o paradigma de “governo eletrdnico” trouxe a
informatizacdo dos processos internos de trabalho (visdo interna), evoluindo
para 0 conceito de “governo digital”, cujo foco tém como centro a relacdo
com a sociedade (visdo do cidaddo), a fim de tornar-se mais simples, mais
acessivel e mais eficiente na oferta de servicos ao cidaddo por meio das
tecnologias digitais. (BRASIL, 2019).

Ao tratar sobre tendéncias futuras nos estudos e pesquisas, Gomes (2018) alerta para
0s perigos de abordagens préticas, aplicadas e segmentadas. Segundo o autor, a fragmentagéo
dos contetdos gera confusdes, e acaba afastando a nocao de democracia digital dos temas que
envolvem tecnologias. Um dos perigos destacados pelo autor é considerar a democracia
digital um subtema do governo digital, quando na verdade o oposto seria 0 correto. Torna-se
de extrema importancia estudos que reconectem a democracia digital aos temas mais praticos

e aplicados, como o préprio governo digital. Nesse sentido:

A tendéncia a fragmentacdo, contudo, podera gerar, se nao corrigida, a perda
da perspectiva geral da democracia digital. O que levaria, como ja vem
acontecendo no caso da e-participacdo, a ver indices de participacdo digital
em que paises autocraticos pontuam muito alto, como se para a e-
participacdo fosse dispensavel a qualidade democréatica do tipo de
participacdo envolvido (LIDEN, 2012, 2015). Ou confusdes, como as de
guem vé a democracia digital como um dos subtemas do governo digital,
invertendo completamente ndo sé a histéria da grande area, mas o bom senso
em teoria politica.

[...] Essa necessidade [de reconectar os temas aplicados e autonomizados a
democracia digital] ja tem sido particularmente sentida na area de governo
digital, onde uma consideravel concentragdo de atencdo em prestagdo de
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servicos eletrdnicos ou em solugdes digitais para smart cities e smart
government tende a levar a uma desconexdo com a e-democracia e Sseus
requisitos, denunciada por muitos autores (ANDERSON; BISHOP, 2005;
CHADWICK, 2003; HOFF; SCHEELE, 2014; KARDAN; SADEGHIANI,
2011). (GOMES, 2018, p. 93-94, grifo nosso)

3 CAPITULO ANALITICO

No ambito das politicas publicas, entendidas como uma forma particular de acédo
coletiva (LASCOUMES; LE GALES, 2012), observamos diversos instrumentos de
planejamento — que variam em abrangéncia, area de atuacdo, jurisdicdo, entre outros. A
analise deste trabalho concentra-se no planejamento estratégico do governo federal brasileiro
acerca da participacao cidadd em ambientes digitais.

Para Buarque (1999 apud 2003), alem de constituir um processo de decisdo
sistematico e racional, “o planejamento parte do principio de que o futuro pode ser construido
pela sociedade. Como um instrumento para ‘fazer o seu destino’, o planejamento € 0 espaco
de construcdo da liberdade da sociedade dentro das circunstancias, pois delimita o terreno do
possivel para implementar as mudancas capazes de moldar a realidade futura”. Entende-se,
portanto, o planejamento estratégico como uma combinagdo entre as dimensdes politica e
técnica.

Os itens a seguir serdo dedicados a analisar trechos das estratégias do governo federal
brasileiro sobre governanca digital e governo digital referentes a participacéo, refletindo sobre

a direcdo para a qual estes instrumentos tendem a guiar a sociedade brasileira.
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3.1. Instrumentos de acdo publica sobre Governanca Digital

A Politica de Governanca Digital foi instituida pelo Decreto n° 8.638, de 15 de janeiro

de 2016. Nele, sdo descritas as finalidades, conceitos relevantes, principios e diretrizes que

orientam esta Politica. Destacam-se aqueles elementos relacionados a participagao:

Quadro 1 — Finalidades, Conceitos, Principios e Diretrizes da Politica de Governanca Digital

Finalidades

Art. 1° Fica instituida a Politica de Governanga Digital para os 6rgdos e as entidades da
administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional, com as seguintes finalidades:
Il - estimular a participacdo da sociedade na formulacdo, na implementagdo, no
monitoramento e na avaliagdo das politicas publicas e dos servicos publicos disponibilizados
em meio digital; e

Il - assequrar a obtencdo de informacdes pela sociedade, observadas as restricbes
legalmente previstas.

Conceitos

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

Il - governanca digital - a utilizacdo pelo setor publico de recursos de tecnologia da
informacdo e comunicacdo com o objetivo de melhorar a disponibilizacdo de informacéo e a
prestacdo de servicos publicos, incentivar a participacéo da sociedade no processo de tomada
de decisdo e aprimorar 0s niveis de responsabilidade, transparéncia e efetividade do governo;

Principios

Art. 3° A Politica de Governanga Digital observara os seguintes principios:
Il - abertura e transparéncia;
VII - participacdo e controle social;

Diretrizes

Art. 4° O planejamento e a execucdo de programas, projetos e processos relativos a
governanca digital pelos 6rgdos e pelas entidades da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional deverdo observar as seguintes diretrizes:

Il - serdo oferecidos canais digitais de participacdo social na formulacdo, na implementagéo,
no monitoramento e na avaliagdo das politicas publicas e dos servicos publicos
disponibilizados em meio digital;

Il - os dados serdo disponibilizados em formato aberto, amplamente acessivel e utilizavel
por pessoas e maquinas, assegurados os direitos a seguranca e a privacidade;

IV - serd promovido o reuso de dados pelos diferentes setores da sociedade, com o objetivo
de estimular a transparéncia ativa de informacg®es, prevista no art. 3° e no art. 8° da Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011,

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.

O art 5° deste mesmo Decreto (2016) determina que

O Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo editara a
Estratégia de Governanca Digital - EGD da administragdo publica federal,
documento que definira os objetivos estratégicos, as metas, 0s indicadores e
as iniciativas da Politica de Governanca Digital e norteard programas,
projetos, servigos, sistemas e atividades a ela relacionados. (grifo nosso).

Seguindo determinacédo do artigo acima referido, a Estratégia de Governanca Digital —

EGD foi publicada originalmente em 2016, no governo Dilma Rousseff, sendo composta por

trés eixos com dez objetivos estratégicos. Em maio de 2018, no governo Michel Temer, houve

revisdo da EGD com redugdo dos objetivos estratégicos para apenas cinco (figura 5). A




seguir, vemos 0s objetivos da EGD em sua versao original (2016) e em sua versdo revisada

(2018), seguido de um quadro comparativo com as descri¢des de cada objetivo.

Figura 4 — Objetivos Estratégicos EGD 2016 (versao original)

Quadro 2: Objetivos Estratégicos

Eixo OBJETIVOS ESTRATEGICOS

Acesso a
informacao

OE.01 - Fomentar a disponibilizagdo e o uso de dados abertos.
OE.02 - Ampliar o uso de TIC para promover a transparéncia e dar
publicidade & aplicago dos recursos piblicos.

OE.03 - Garantir a seguranca da informagio e comunicagio do
Estado e o sigilo das informacgdes do cidad&o.

OE.04 - Expandir e inovar a prestac3o de servigos digitais.
OE.05 - Melhorar a governanca e a gest3o por meio do uso da

- tecnologia
Prestacdo de - ) ' ;
i OE.06 - Facilitar e universalizar o uso e o acesso aos servigos
Servigos L
digitais.
OE.07 - Compartilhar e integrar dados, processos, sistemnas,
servigos e infraestrutura.
OE.08 - Fomentar a colaboracio no ciclo de politicas piblicas.
Participagdo OE.09 - Ampliar e incentivar a participagio social na criagio e
Social melhoria dos servigos publicos.

OE.10 - Aprimorar a interaggo direta entre governo e sociedade.

Fonte: BRASIL, 2016a.

Figura 5 — Objetivos Estratégicos EGD 2018 (verséo revisada)

EIXO OBJETIVOS ESTRATEGICOS

Acesso 3 OE.01 - Fomentar a disponibilizacdo e o uso de dados abertos
Informacao
OE.02 - Promover a transparéncia por meio do uso deTIC
OE.03 - Ampliar a oferta e aprimorar os servigos publicos por
Prestacio de meio da transformacao digital
Senficos OE.04 — Compartilhar e integrar infraestruturas, dados, processos,
sistemas e servicos
Participacdo | OE.05- Ampliar a participacao social no ciclo de vida das politicas
Social e servicos publicos

Quadro 1 = Objetivos estratégicos por eixo

Fonte: BRASIL, 2018b.
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QUADRO COMPARATIVO EGD VERSAO ORIGINAL E EGD VERSAO REVISADA

EGD 2016 (original)

EGD 2018 (revisada)

ACESSO
INFORMAGAO

A

OE.01 — Fomentar a disponibilizacéo
e 0 uso de dados abertos

Descricdo do Objetivo: Fomentar a
abertura dos dados dos Orgdos e
entidades publicas, respeitando o sigilo
dos dados pessoais do cidaddo, e
promover o uso dos dados em formato
aberto pela sociedade ndo somente para
fins de controle social e transparéncia,
mas também para o surgimento de
iniciativas ndo governamentais de
prestacdo de servicos por meio de
aplicativos, de pesquisa cientifica e
mercadoldgica, dentre outros.

OE.01 — Fomentar a disponibilizacéo e
0 uso de dados abertos

Fomentar a abertura dos dados dos 6rgéaos
e entidades publicas, respeitando o sigilo
dos dados pessoais do cidaddo, e
promover o uso dos dados abertos pela
sociedade ndo somente para fins de
controle social e transparéncia, mas
também para a promogdo da inovacao, do
empreendedorismo e de  pesquisa
cientifica, dentre outros, em aderéncia aos
objetivos da E-Digital.

OE.02 — Ampliar o uso de TIC para
promover a transparéncia e dar
publicidade a aplicagdo dos recursos
publicos

Descricdo do Objetivo: Ampliar o uso
de TIC para fornecer informacdes
confidveis, tempestivas e atualizadas
dos resultados produzidos, sejam
parciais ou totais, da aplicacdo dos
recursos publicos, de forma mais clara
e simples ao cidaddo, dos produtos,
servicos  gerados ou  realidade
transformada.

OE.02 — Promover a transparéncia por
meio do uso de TIC

Ampliar o uso de TIC para fornecer
informagdes confidveis, tempestivas e
atualizadas dos resultados produzidos,
sejam parciais ou totais, das agdes e da
aplicacdo dos recursos publicos, de forma
mais clara e simples ao cidaddo, dos
produtos, servicos gerados ou realidade
transformada, em aderéncia aos objetivos
da E-Digital

OE.03 — Garantir a seguranca da
informag&o e comunicacdo do Estado
e o sigilo das informac6es do cidad&o
Descricdo do Objetivo: Garantir a
disponibilidade, integridade,
confidencialidade e autenticidade dos
ativos de informacdo custodiados pelo
Estado, bem como a protecdo da
informagdo pessoal e da propriedade
intelectual.

PRESTACAO
SERVICOS

DE

OE.04 - Expandir e inovar a
prestacdo de servigos digitais
Descricdo do Objetivo: Expandir e
inovar a oferta de servigcos publicos
disponibilizados por meios digitais (e-
servigos) através de processos e
tecnologias inovadoras com vistas a
atender as necessidades da sociedade.

OE.03 — Ampliar a oferta e aprimorar
0s servicos publicos por meio da
transformacéo digital

Acelerar a transformacdo digital dos
servigos publicos oferecidos pelos érgédos
e entidades da APF. Simplificar, reduzir as
exigéncias aos usuarios e aumentar a
eficiéncia na prestagdo de servigos
publicos, em aderéncia aos objetivos da E-
Digital

OE.05 — Melhorar a governanga e a
gestédo por meio do uso da tecnologia

Descricdo do Objetivo: Melhorar a
governanca e a gestdo dos processos de
trabalho que ddo suporte aos servicos e
as politicas publicas mediante a
utilizagdo de recursos tecnoldgicos,
contribuindo para o alcance de
modernizacdo da gestdo da APF.

OE.06 — Facilitar e universalizar o
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UsSO e 0 acesso aos servigos digitais
Descricdo do Objetivo: Simplificar o
USO e 0 acesso aos servicos publicos
digitais  oferecidos pelo Estado,
independente de dispositivo, plataforma
e também do conhecimento de sua
estrutura organizacional.

OE.07 — Compartilhar e integrar
dados, processos, sistemas, servicos e
infraestrutura

Descricdo do Objetivo: Os dados, 0s
processos, os sistemas de informacao,
0os servicos e a infraestrutura
tecnoldgica devem ser compartilhados
entre 0s 6rgdos e entidades de forma a
reduzir custos e desperdicios e evitar
esforcos desnecessarios e perda de
dados e informacdes.

OE.04 — Compartilhar e Integrar dados,
processos,  sistemas,  servigos e
infraestrutura

Os dados, 0s processos, 0s Sistemas de
informacdo, os servicos e a infraestrutura
tecnolégica devem ser compartilhados
entre os 6rgdos e entidades de forma a
otimizar custos, reduzir a redundancia de
esforgos, aumentar a escalabilidade e a
disponibilidade dos servigcos publicos
digitais, em aderéncia aos objetivos da E-
Digital

PARTICIPACAO
SOCIAL

OE.08 — Fomentar a colaboracéo no
ciclo de politicas publicas

Descricdo do Objetivo: Incentivar a
participacdo da sociedade em todo o
ciclo de politicas publicas. Isto envolve
permitir a interacdo direta dos cidadados
com 0 Qgoverno para expressar suas
demandas, acompanhar a implantacao
das politicas, bem como avaliar o
impacto destas.

OE.05 — Ampliar a participagéo social
na melhoria das politicas e dos servi¢os
publicos

Incentivar a participacdo da sociedade em
todo o ciclo de politicas publicas. Isto
envolve permitir a interacdo direta dos
cidaddos com o governo para expressar
suas demandas, acompanhar a implantacao
das politicas, bem como avaliar o impacto
destas.

OE.09 — Ampliar e incentivar a
participacdo social na criacdo e
melhoria dos servigos publicos
Descricdo do Objetivo: Incentivar a
participagdo ativa da sociedade na
criacio e melhoria dos servigos
publicos acessiveis, considerando as
diversidades e necessidades regionais.
Possibilitando a interacdo direta dos
cidaddos com o governo para expressar
suas necessidades, bem como avalia-los
e sugerir melhorias.

OE.10 - Aprimorar a interacdo
direta entre governo e sociedade

Descricdo do Objetivo:  Aprimorar
continuamente a interagdo  entre
governo e sociedade por meio das
midias digitais, sociais e outras
tecnologias, considerando, em todos os

instrumentos utilizados, a
acessibilidade para todas as pessoas,
independentemente das suas
capacidades fisico-motoras e

perceptivas, culturais e sociais.

Fonte: Elaboracdo prépria, 2021.

Vale destacar que a reducédo de objetivos estratégicos indica prioridades e preferéncias.

Os objetivos estratégicos 3 e 10 (EGD 2016), que abordam acessibilidade e inclusdo digital,

foram eliminados sem haver conteddo explicito correspondente nos objetivos apresentados
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pela versdo revisada da EGD (2018). Da mesma forma, a revisao de 2018 reuniu os objetivos
estratégicos 8, 9 e 10 - da EGD 2016 - em um Unico objetivo que eliminou o importante
elemento “participacdo ativa”. Destaca-se que a participacdo ativa, tal qual apresentada na
EGD 2016, refere-se ndo apenas ao acompanhamento da implementacdo e avaliacdo de
politicas publicas, mas também a “criagdo e melhoria dos servigos publicos”.

A tabela a seguir mostra os objetivos estratégicos relacionados a participacdo. Cada
objetivo estratégico possui iniciativas proprias e especificas, cuja analise detalhada ndo foi
incluida neste trabalho. Nesse sentido, sugere-se que as iniciativas sejam analisadas no

contexto de um estudo de implementacéo.

Quadro 3 — Objetivos estratégicos relacionados a participacdo — EGD/2016 e EGD/2018
OBJETIVOS ESTRATEGICOS RELACIONADOS A PARTICIPACAO

EGD 2016 EGD 2018
ACESSO A _ OE.O1 — Fomentar a disponibilizagdo | OE.01 — Fomentar a disponibilizacio e
INFORMACAO e 0 uso de dados abertos. 0 uso de dados abertos

OE.02 — Ampliar o uso de TIC para | OE.02 — Promover a transparéncia por
promover a transparéncia e dar | meio do uso de TIC
publicidade a aplicacdo dos recursos

publicos.
PARTICIPACAO OE.08 — Fomentar a colaboragdo no | OE.05 — Ampliar a participacdo social
SOCIAL ciclo de politicas publicas na melhoria das politicas e dos servicos

publicos

OE.09 — Ampliar e incentivar a
participagdo social na criagdo e
melhoria dos servicos publicos.
OE.10 — Aprimorar a interacéo direta
entre governo e sociedade.

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.

Em margo de 2018, antes da publicacdo da versdo revisada da EGD, o Decreto n°
9.319, de 21 de marco de 2018, instituiu o Sistema Nacional para Transformagdo Digital
(SinDigital), constituido pela Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital (E-Digital)7.
N&o obstante a versdo revisada da EGD tenha sido vinculada a E-Digital, ela possui
caracteristicas suficientemente distintas daquelas observadas em instrumentos de agao publica
posteriores, que neste trabalho foram relacionados a concepcdo de “Governo Digital”. Por
este motivo, este item inclui a andlise da EGD (versdo revisada) considerando-a um
instrumento de acdo publica de transicdo entre as concepcBes de “Governanca Digital” e

“Governo Digital”.

" A E-Digital sera abordada com maior profundidade no item “3.2. Instrumentos de agdo publica sobre Governo
Digital”.



40

Como visto nas imagens e tabela anteriores, a EGD aborda a participagdo social como
um de seus eixos centrais, juntamente com o0 acesso a informacdo e a prestacdo de servicos

publicos.

[...] o proposito da EGD ¢é orientar e integrar as iniciativas relativas a
governanca digital na administracdo direta, autarquica e fundacional do
Poder Executivo Federal, contribuindo para aumentar a efetividade da
geracdo de beneficios para a sociedade brasileira por meio da expansao do
acesso as informagbes governamentais, da melhoria dos servigos publicos
digitais e da ampliacdo da participacdo social (BRASIL, 2016a, p 10, grifo
N0sso).

O proposito da EGD ¢é orientar e integrar as iniciativas de transformacéo
digital dos érgdos e entidades do Poder Executivo Federal, por meio da
expansdo do acesso as informacdes governamentais, da melhoria dos
servicos publicos digitais e da ampliacdo da participacdo social (BRASIL,
2018b, p. 19, grifo nosso).

Entre os principios, previstos na EGD, que orientam as atividades de governanca
digital na administracdo publica federal, estdo destacados na tabela a seguir aqueles

relacionados a participagéo:

Quadro 4 — Principios — EGD/2016 e EGD/2018

PRINCIPIOS
EGD 2016 EGD 2018
Foco nas necessidades da sociedade: as | Foco nas necessidades da sociedade: a perspectiva
necessidades da sociedade, tanto de pessoas da sociedade, pessoas fisicas e juridicas, é o

fisicas quanto juridicas, sdo os principais insumos | principal instrumento para o desenho e a entrega
para o desenho e a entrega de servicos publicos | de servicos publicos digitais.
digitais
Abertura e transparéncia: ressalvado o disposto em legislacdo especifica, dados e informacfes sdo
ativos publicos que devem estar disponiveis para a sociedade, de modo a dar transparéncia e
publicidade a aplicacdo dos recursos publicos nos programas e servicos, gerando beneficios sociais e
econdmicos
Participacdo e controle social: possibilitar a colaboracéo dos cidaddos em todas as fases do ciclo das
politicas publicas e na criacdo e melhoria dos servicos publicos. Orgaos e entidades publicas devem ser
transparentes e dar publicidade a aplicacdo dos recursos publicos nos programas e servigos do Governo
Federal, fornecendo informacgdo de forma tempestiva, confiavel e acurada para que o cidaddo possa
supervisionar a atuacdo do governo

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.

H4, ainda, mencdo a participacdo entre os desafios a serem enfrentados para aprimorar

a efetividade das acdes de governanca digital.



Quadro 5 — Desafios — EGD/2016 e EGD/2018

DESAFIOS

EGD 2016

EGD 2018

Ampliar os canais de relacionamento entre a
sociedade e o Estado

Levar ao conhecimento de cidaddos e empresas a
estrutura organizacional e o funcionamento do
governo, a fim de facilitar 0 acesso a servigos
digitais e canais de participacdo social,

Ampliar os canais de relacionamento entre a
sociedade e o Estado, facilitando o acesso aos
servicos digitais e aos canais de participacdo
social

Democratizar 0 acesso aos servigcos publicos
prestados por meios digitais (e-servicos);

Coordenar as politicas de governo digital e de
inclusdo social e digital,

Democratizar 0 acesso aos servigcos publicos
prestados por meios digitais;

Eliminar a pulverizacdo dos féruns deliberativos
de TIC do governo (Comisséo de Coordenacéo do
SISP, ePING, eMAG, INDA), a fim de garantir o
compartilhamento do conhecimento gerado em
cada um deles

Promover maior sinergia entre instancias
deliberativas e redes de conhecimento de TIC do
governo.

Criar de mecanismos de acompanhamento,
avaliacdo e incentivo a implementagdo da
Carta de Servico ao Cidadao;

Convergir iniciativas de governo e de democracia
digital

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.
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Da mesma forma, a participacdo social € apontada como uma oportunidade que pode

contribuir para o sucesso da estratégia de governanca digital.

Quadro 6 — Oportunidades — EGD/2016 e EGD/2018

OPORTUNIDADES

EGD 2016

EGD 2018

Pressdo crescente da sociedade por transparéncia,
prestacdo de contas, participacdo e efetividade na
aplicacdo e na qualidade do uso dos recursos
publicos

Demanda  crescente da  sociedade  por
transparéncia, prestacdo de contas, participacdo e
efetividade na aplicacdo e na qualidade do uso
dos recursos publicos

Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, que
institui a Politica Nacional de Participacéo

Saocial e Sistema Nacional de Participa¢do Social,
0s quais visam fortalecer a cultura de

participagdo social no Governo Federal
(Revogado pelo Decreto n° 9.759, de 2019)

Fonte: Elaboragao propria, 2021.
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3.2. Instrumentos de acdo publica sobre Governo Digital

O Decreto n® 9.319, de 21 de marco de 2018, instituiu o Sistema Nacional para a
Transformacdo Digital e estabeleceu a estrutura de governanca para a implantacdo da
Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital (E-Digital), como fica claro nos trechos a

sequir.

Art. 1° Fica instituido o Sistema Nacional para a Transformacdo Digital -
SinDigital, composto pela Estratégia Brasileira para a Transformacéao Digital
- E-Digital, seus eixos tematicos e sua estrutura de governancga, nos termos
do disposto neste Decreto.

§ 1° A E-Digital, fundamentada nos eixos tematicos constantes do Anexo | a
este Decreto, visa a harmonizacao das iniciativas do Poder Executivo federal
ligadas ao ambiente digital, com o objetivo de aproveitar o potencial das
tecnologias digitais para promover o desenvolvimento econémico e social
sustentivel e inclusivo, com inovacdo, aumento de competitividade, de
produtividade e dos niveis de emprego e renda no Pais. (BRASIL, 2018c,
grifo nosso)

Neste mesmo ano (2018) foi publicada a E-Digital, que descreve a si mesma como
uma “proposta de estratégia de longo prazo para a economia digital” e uma “politica pablica a
ser implementada” (BRASIL, 2018a, p. 5). Nesse sentido, destaca-se trecho constante na

Introducéo:

Aproveitar todo o potencial das tecnologias digitais para alcancar o aumento
da produtividade, da competitividade e dos niveis de renda e emprego por
todo o Pais, visando a construcdo de uma sociedade livre, justa e prospera
para todos (BRASIL, 2018a, p. 6).

Este instrumento de acdo publica possui duas grandes areas de transformacéo:

transformacéo digital da economia e transformacdo digital do governo.

Este ambiente habilitador propicia atividades em prol da transformacdo
digital, tanto no governo quanto no setor produtivo. Sendo assim, as acdes
especificas foram agrupadas em eixos:

» Transformacdo digital da economia (eixo da economia baseada em dados,
eixo de um mundo de dispositivos conectados, e eixo de novos modelos de
negacio viabilizados pelas tecnologias digitais), e;

 Transformacdo digital do governo, com vistas ao pleno exercicio da
cidadania no mundo digital e & prestacdo de servicos a sociedade (BRASIL,
2018a, p. 9-10, grifo nosso).




A partir disso, as a¢Oes previstas na estratégia foram alocadas nos dois grupos de eixos
tematicos denominados “eixos de transformacdo digital” e “eixos habilitadores”, como vé-se

na imagem a seguir:

Figura 6 — Eixos tematicos da E-Digital

Eixos Habilitadores
N° de acbes

Eixos de transformacao digital .
previstas:

Economia baseada em dados

Um mundo de dispositivos conectados

Novos modelos de negdcio

Cidadania e Governo

aos

N°® de acdes Total de agdes:
previstas: 100

Fonte: Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital, 2018, p. 9

Ao abordar o tema “Cidadania e Governo”, do eixo de transformacéo digital, a E-

Digital prevé trés linhas orientadoras, sendo uma delas a ampliacdo da participacao social.

Existem ao menos trés grandes linhas orientadoras para as politicas publicas
na area de cidadania e governo digital. A tecnologia digital deverd ser
utilizada para i) aumentar a transparéncia e controle social das atividades
estatais, ii) ampliar a participacdo social na formulagdo das politicas
publicas, e iii) prover mais e melhores servicos publicos digitais. (BRASIL,
2018a, p. 93)

A E-Digital também aborda a participagdo nos trechos referentes aos objetivos e a¢oes
estratégicas, destacados a seguir:

Tendo em vista os diagnodsticos apresentados, a E-Digital estabelece os
seguintes objetivos para o tema de cidadania e governo digital para os
préximos cinco anos: [...]

+ Acesso a Informagdo [...]

¢ Existéncia de uma plataforma digital de participacdo social, como espago
privilegiado para participagdo social no Brasil, e dialogo entre administracéo
publica federal e sociedade civil, com o objetivo de promover a interagdo, a
divulgacdo de conteudos relacionados as politicas publicas do governo
federal, por meio do amplo acesso dos usuarios a ferramentas de
comunicacdo e interacdo, féruns de debate, salas de bate papo, videos,
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mapas, trilhas de participagdo com diversos mecanismos de consulta, dentre
outros. (BRASIL, 2018a, p. 101-102)

ACOES ESTRATEGICAS[...]

- Manter e aprimorar uma plataforma digital de participacdo social, como
espaco privilegiado para o didlogo entre a administracdao publica federal e a
sociedade civil (BRASIL, 2018a, p. 103)

Vale destacar que a governanca digital é citada na E-Digital como um objetivo dentro
do tema cidadania e governo digital, mas sem referéncia a iniciativas especificas que

relacionem governanca e participacdo cidada digital:

Tendo em vista os diagndsticos apresentados, a E-Digital estabelece os
seguintes objetivos para o tema de cidadania e governo digital para os
proximos cinco anos:

* Governanga Digital

¢ Estabelecimento de politicas de governanca digital com plena integracédo
entre governo federal, estados e municipios.

¢ Estabelecer um sistema de governanga com processos transversais e
continuos, com uniformidade metodolégica, visando a transformacdo do
Estado brasileiro. (BRASIL, 20183, p. 101)

Em 28 de abril de 2020, foi publicado o Decreto n° 10.332, que revogou a Politica de
Governanca Digital (Decreto n°® 8.638 de 15 de janeiro de 2016) e instituiu a Estratégia de
Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022. Apresentando uma estrutura diferente
daquela utilizada pelo Decreto anterior (Politica de Governanca Digital), a Estratégia de
Governo Digital (2020) tem como foco a estrutura organizacional e objetivos estratégicos.
Seguindo o artigo 4°, “A Estratégia de Governo Digital observara as disposi¢des da Estratégia
Brasileira para a Transformacéo Digital - E-Digital, instituida pelo Decreto n° 9.319, de 21 de
margo de 2018”.

O texto do Decreto de 2020 contém um Anexo com objetivos e iniciativas para a
Estratégia. Destacam-se a seguir os trechos relacionados a participacdo, presentes nos

objetivos e iniciativas do Anexo | do Decreto n° 10.332 de marco de 2020.

A Estratégia de Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022 esta
organizada em principios, objetivos e iniciativas que norteardo a
transformacdo do governo por meio do uso de tecnologias digitais, com a
promocao da efetividade das politicas e da qualidade dos servigos publicos e
com o objetivo final de reconquistar a confianca dos brasileiros. Um
Governo centrado no cidaddo, que busca oferecer uma jornada mais
agradavel e responde as suas expectativas por meio de servicos de alta
qualidade. [...]



45

Objetivo 12 - Identidade digital ao cidadao

Um Governo transparente e aberto, que atua de forma proativa na
disponibilizagdo de dados e informagdes e viabiliza 0 acompanhamento e a
participacdo da sociedade nas diversas etapas dos servi¢os e das politicas

publicas. [...]
Objetivo 14 - Participacdo do cidaddo na elaboracdo de politicas
publicas

Iniciativa 14.1. Firmar parcerias para a constru¢do de aplicacGes de controle
social, por meio de trés datathons ou hackathons, até 2022. [...] Iniciativa
14.2. Aprimorar os meios de participacdo social e disponibilizar nova
plataforma de participacéo, até 2021. (BRASIL, [s/a]).

3.3. Analise Comparativa

Os trechos destacados foram agrupados em sete (7) categorias: finalidades, principios,
diretrizes, eixos centrais/tematicos, desafios e oportunidades, objetivos estratégicos e
iniciativas/acdes estratégicas. A tabela a seguir ilustra a presenca do tema geral “participacdo”
em cada uma dessas categorias, considerando os instrumentos de acdo publica analisados.

Tabela 1 — Presenca do tema participacdo por instrumento de acdo publica analisado

Governangca Digital Governo Digital
Politica de EGD EGD E-Digital Estratégia de
Governanca Digital 2016 2018 Governo Digital
Finalidades X X X
Principios X X X
Diretrizes X
Eixos centrais/tematicos X X X
Desafios e oportunidades X X
Obijetivos estratégicos X X X X
Iniciativas/Ac0es estratégicas X X X X

Fonte: Elaboragdo propria, 2021.

Por haver maltiplas formas de participagdo, o tema geral “participacdo” foi dividido e
esquematizado em seis (6) tipos: (i) participagédo ativa/interativa (debate e envolvimento na
construcdo de politicas publicas); (ii) participacdo (ndo especificada); (iii) acesso a

informacado; (iv) dados abertos; (v) controle; (vi) transparéncia.



uadro 7 — Tipos de participacdo por instrumento de acdo publica analisado
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Governanca Digital

Governo Digital

Pelifies et Estratégia de
Governanca EGD 2016 EGD 2018 E-Digital gla de
. Governo Digital
Digital
Fmal!d_ades/ - I?artlupagao - Acesso A - ACesso A
Proposito ativa . ~ . x
5 informacéo informacg&o
- Acessoa - Participacdo - Participacio
informacéo pag pag
Principios - Transparéncia - Transparéncia
- Transparéncia | - Participacéo - Participacéo
- Participacéo ativa ativa
- Controle - Acesso a - Acesso a
informacéo informacéo
Diretrizes - Participacéo
ativa
- Dados abertos
- Transparéncia
Eixos centrais/ X 5 - Transparéncia
e - Acesso a - Acesso a
tematicos . N . x - Controle
informacéo informacg&o S
- Participagdo - Participagdo - Participagao
ativa
Desafios e - Participacéo

oportunidades

- Transparéncia
- Controle

- Participacéo
- Transparéncia

Objetivos
estratégicos

- Dados abertos
- Transparéncia
- Participacéo
ativa

- Dados abertos
- Transparéncia
- Participacdo

- Acesso a
informacéo

- Participacéo
ativa

- Transparéncia
- Acesso a
informacé&o

- Participacdo

Iniciativas/
Acdes
estratégicas

- Dados abertos
- Transparéncia
- Acesso a
informacéo

- Participacdo

- Participacdo

- Participacdo

Fonte: Elaboracgao propria, 2021.

Importante destacar que na Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital (E-

Digital), o eixo central de Transformacdo Digital do Governo ndo cita explicitamente a

participagdo. O texto prevé a transformacéo digital do governo “com vistas ao pleno exercicio

da cidadania no mundo digital e a prestacao de servicos a sociedade” (BRASIL, 2018a, p. 9 e

10). Sem mencédo direta ao termo “participacdo”, a E-Digital prevé que o tema Cidadania

Digital inclui: governo eletronico, servicos publicos digitais, transparéncia e engajamento,

dados abertos de governo (BRASIL, 20183, p. 9).

A partir do referencial tedrico e dos trechos destacados anteriormente, € possivel

observar que a participacdo cidada digital esta presente em todos os instrumentos de acdo

publica analisados, mesmo que em niveis de relevancia distintos.

Os instrumentos referentes a governanca digital conferem destaque a participacdo e a

mecanismos de democratizacao, considerando-a um prop6sito, um principio e uma diretriz da
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politica e da estratégia. Por outro lado, os instrumentos referentes ao governo digital
compreendem a participagdo como mero objetivo, retirando-a da matriz orientadora do
documento. O proposito, principios e diretrizes dos instrumentos referentes ao governo digital
possuem maior relacdo com o eixo de transformacdo digital da economia, reforcando o
entendimento explicitado pelo site oficial do governo federal <gov.br>, de que o Governo
Digital ¢ uma evolucdo do Governo Eletrdnico (entendimento fundamentado no paradigma
neoliberal e da Nova Gestdo Publica ou New Public Management).

Ainda nesse sentido, vale retomar a compreensdo que os instrumentos referentes ao
Governo Digital possuem sobre o conceito de governo digital: uma entidade inserida no
ambiente digital com foco na gestdo e geracdo de valor publico. Esta visdo sobre o governo
digital apresenta carater demasiadamente técnico, negligenciando aspectos politicos e sociais
— com destaque para aspectos democratizantes. De maneira diversa, a Governanca Digital tem
como centro a participacdo cidada, com envolvimento social ativo na construgdo de politicas
publicas.

Por meio de pesquisa eletronica rapida (utilizando o atalho de teclado Windows
“Ctrl+F”) realizada nos instrumentos de acdo publica analisados, foram obtidas as
quantidades de repeticGes de termos-chave, que contribuem para as conclusdes anteriormente
expostas. Para a contagem dos termos repetidos ndo foi analisado o contexto de cada trecho,
sendo contabilizadas todas as repeticGes. Considerando os Decretos, 0s termos constantes em
artigos ou incisos revogados ndo foram considerados. Para todos os instrumentos, a pesquisa
de termos-chave considerou o total de paginas do documento.

A tabela apresenta os termos-chave centrais; no entanto, inclui-se na contagem o0s
seguintes termos derivados: 2. “democratica” e ‘“democratizar’; 3. ‘“economicidade”,
“econdmic0”, “econdémica” e seus respectivos plurais; 4. “eficiéncia”, “eficiente” e seus
respectivos plurais; 5. “eficaz” e “eficazes”; 6. “efetiva”, “efetivo”, seus respectivos plurais,
“efetivada” e “efetivamente”; 10. “governo digitais”; 11. “politica publica”; 12. “cidadaos” e
“cidadania”.

Destes, merecem destaque os termos-chave “economia” e “governanga digital”, por
apresentarem grandes disparidades na comparacdo entre os instrumentos “Estratégia de

Governanca Digital” e “E-Digital”.
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Repeticdo de termos-chave por instrumento de acdo publica analisado

Repeticdes de termos-chave por instrumento analisado

Governanga Digital Governo Digital

Estratégia de

Politica de Governanga Digital  E-Digital 8

Governanca Digital

Estratégia de
Governo Digital

2016 2018
1. Participagéo 6 44 51 38 6
2. Democracia 0 4 3 2 0
3. Economia 0 6 16 195 11
4. Eficiéncia 0 5 13 36 2
5. Eficacia 0 4 0 7 0
6. Efetividade 1 13 9 16 2
7. Gestao 3 27 27 29 9
8. Governanca 11 70 65 39 6
9. Governanga Digital 11 59 53 11 6
10. Governo Digital 2 8 17 13 31
11. Politicas Publicas 3 20 16 33 8
12. Cidadéo 1 25 61 49 24

Fonte: Elaboragdo propria, 2021.

A partir da repeticdo de termos-chave, obtém-se o grafico representado a seguir, que

ilustra a repeticdo de termos por instrumento analisado. Destacam-se, devido ao peso dado a

cada um, o termo “economia” na concepcdo de Governo Digital e o termo ‘“governanca

digital” na concepg¢édo de Governanga Digital.

Figura 7 — Grafico repeticdo de termos-chave por instrumento analisado

Repeticao de termos-chave por instrumento analisado
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Fonte: Elaboracdo propria, 2021.

8 Estratégia Brasileira para a Transformagéo Digital
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A analise de contetido anteriormente exposta indica que a mudanca da concepcao de
governanca digital para o governo digital mitigou a participacdo cidadd, sob o ponto de vista
dos instrumentos de acdo publica estratégicos. Colocar a participacdo apenas como um
objetivo € reduzir sua importancia em todo o sistema de governo e politicas digitais.

E possivel observar, a partir do referencial tedrico, que o governo eletronico
caracteriza-se pelo uso de TIC para a melhoria da prestacéo de servicos publicos e aumento da
eficiéncia da gestdo - sendo reforcados, nos conceitos apresentados, a transparéncia e 0 acesso
a informacdo. A governanca digital é apresentada conceitualmente com as mesmas
caracteristicas do governo digital, acrescentando-se a participacdo ativa dos cidaddos na
construcdo de politicas publicas. O fator “participagdo” é representado pelo préprio conceito
de “governanga”, entendido como um processo de tomada de decisdo com interacao entre
atores estatais e ndo estatais para a formulacédo de politicas publicas. Por fim, a concepcédo de
Governo Digital mantém o termo “digital” por inserir-se no contexto de hiperconectividade da
“nova internet”. Por outro lado, o termo “governanga” ¢ substituido por “governo” ilustrando
a mudanca de visdo sobre o fenémeno, que volta a perspectiva de governo eletrénico, com
foco na prestacdo de servicos e na participacédo passiva.

Do ponto de vista democréatico, as mudangas observadas indicam recuo da qualidade
da participacdo cidadd (considerando a participacdo ativa como elemento central da
participacdo cidada, e esta como elemento fortalecedor da qualidade democrética). Os trechos
destacados neste trabalho revelam que o uso de TIC havia se expandido, passando da
informatizacdo dos servigos publicos (governo eletrbnico) para a construgdo conjunta —
representantes, Administracdo publica, e representados — de politicas publicas que ja nascem
digitais (governanca digital). Esta expansdo indica ampliacdo da participacdo, por incluir
elementos de participagdo ativa e participacdo cidadé digital. Nesse sentido, a concepcdo de
Governo Digital, que equivale a uma mera evolugdo do Governo Eletronico (de acordo com
site oficial do governo federal), indica retrocesso. Ressalta-se que as analises realizadas neste
trabalho possuem carater tedrico, sendo baseadas na leitura dos instrumentos de acéo publica.
Desse modo, é necessario que pesquisas empiricas comprovem as analises aqui realizadas.

Importante destacar que a mudanca de concepgdes passou por um periodo de
transicdo, concretizado pela revisdo da Estratégia de Governanca Digital em 2018. A
tendéncia de diminuicdo da relevancia conferida aos mecanismos de participacdo ativa
iniciada com a revisdo da EGD em 2018, e consolidada com a mudanca para a concepgao de
Governo Digital em 2020, indica valores de centralizacdo da tomada de decisdo. Em

contraste, vale retomar trecho de Gomes (2018) anteriormente citado: “se o Estado digital,
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além de eficiente, moderno, racional e econémico, for também transparente e participativo,
ndo havera perda de nenhum dos valores intrinsecos da nova administracdo publica e ainda
havera um consideravel incremento da sua qualidade democratica”.

Nao obstante a falta de consenso sobre o conceito de democracia, entende-se que a
ampla participagéo cidada implica maior legitimidade e aproxima a tomada de deciséo ao real
interesse publico. Desse modo, reduzir a participacdo ativa constitui acdo em sentido oposto a
melhoria da qualidade democréatica. Participacdo ativa, transparéncia e controle sao
fundamentais para evitar que as TIC sejam usadas de maneira negativa e tornem-se uma
potencial ameacga a democracia.

Considerando a tendéncia de participagdo meramente passiva observada no Governo
Digital, destaca-se que a Estratégia de Governo Digital tem vigéncia de 2 anos, havendo
possibilidade de que um outro instrumento de acdo publica a substitua e reposicione a
participagdo, conferindo a ela papel central, bem como altere o entendimento de uma
participacdo passiva e procedimental para uma participagdo mais ativa. Nesse sentido, é
interessante que aspectos da governanca digital sejam retomados tendo em vista que a
construcdo de um sistema de governanca digital vai além do governo digital. Reconhecer o
valor central da participacdo cidada nos instrumentos estratégicos de governo digital é
fundamental para que as politicas publicas que ja nascem em ambiente digital tenham,

também, a participacdo cidadd como elemento estrutural.

CONSIDERACOES FINAIS

A leitura dos itens acima indica que as duas concepgOes consideradas (Governancga
Digital e Governo Digital) conferem pesos diferentes para a participacdo cidada em ambientes
digitais. Neste sentido, vale retomar rapidamente aspectos relevantes do referencial tedrico
que contribuem na interpretacdo do tema.

As politicas publicas, neste trabalho interpretadas sob a oOtica da sociologia da acéo
publica e, portanto, denominadas de acdo publica, sdo espacos sociopoliticos constituidos por
instrumentos, técnicas, finalidades, conteddos e projetos de ator. Os instrumentos da acéo
publica sdo dispositivos sociotécnicos, carregados de valores e interpretacBes sociais que
tornam impossivel reduzi-los a uma racionalidade técnica pura.

A democracia foi simplificadamente apresentada a partir de duas linhas tedricas,
representadas por Schumpeter e Habermas. Enquanto o primeiro reduz a democracia a

procedimentos politicos, o segundo confere maior relevancia a deliberacdo na esfera publica.
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Ainda que sejam teorias distintas, ambas apresentam a necessidade de participacdo como fator
comum. A participacdo, no entanto, possui significados préaticos diferentes, podendo ser
procedimental, com o voto, ou incluir deliberacdo e envolvimento do cidaddo no processo de
tomada de decisdo. A analise considerou o conceito de participacdo cidada, que redne, entre
outros aspectos, a universalizacao de direitos sociais, ampliacdo da cidadania, debate publico
e envolvimento ativo dos cidaddos na tomada de decisao e na construcdo de politicas publicas.

Ao transportar a discussao sobre participacdo para os ambientes digitais, observou-se a
existéncia de multiplos termos, como a “participacdo online”. A fim de evitar confusdo
conceitual, optou-se por adotar o termo “participacao cidada digital”, que reline elementos da
participacdo cidadd e elementos do periodo denominado como “nova internet” por Gomes
(2018), associado ao termo “digital”.

Diante desses conceitos iniciais, o trabalho passou a abordar a governanca digital e o
governo digital. Este altimo é entendido como uma entidade inserida no ambiente digital com
foco na gestdo e geracao de valor publico. O governo digital é considerado uma evolugédo do
governo eletronico, carregando em si toda a carga tedrica e pratica deste segundo. Dessa
forma, o governo digital estd associado a l6gica contida no neoliberalismo e no New Public
Management, assim como apresenta uma visdo estado-centrada com foco na gestdo da
administragéo publica.

Seguindo a ldgica da Science and Tecnology Studies (STS), a governanca envolve
atores publicos e privados, e pode ocorrer por meio de processos formais ou informais. O
conceito envolve processos de tomada de decisdo e seus resultados, sempre considerando
mecanismos subjetivos na interacdo entre atores. Por fim, destaca-se que a governanga possuli
efeito estrutural constitutivo nas acbes publicas. Ainda segundo a STS, elementos da
governanca estdo presentes tanto na governanga da internet quanto na governanca digital.
Nesse sentido, para caracterizar a governanga digital, somam-se aos elementos anteriormente
citados a participacdo ativa dos cidaddos e politicas publicas que nascem em ambientes
digitais.

Os conceitos de governanca digital e governo digital ndo se confundem com os
instrumentos de acdo publica analisados. Foram discutidos trés momentos distintos: governo
eletrénico, governanca digital e governo digital. A analise concentrou-se nos dois Ultimos,
analisando quatro instrumentos de acdo publica. Desta analise, observou-se que o tema
“participacdo” estd presente em todos os instrumentos, ainda que apresente relevancia e
caracteristicas diferentes. Enquanto a governanca digital confere centralidade ao tema

“participacdo”, o governo digital reserva papel secundario. Nos instrumentos de governanca
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digital, a participacdo parece mais proxima ao conceito de participacdo cidadd, quando
comparada aos instrumentos de governo digital onde a participagdo assume formas menos
ativas (acesso a informacdo, transparéncia, controle).

A partir de todo o exposto, é possivel observar convergéncia entre a teoria discutida no
referencial tedrico e cada instrumento de acdo publica analisado. Um préximo passo
necessario para a compreensdo da matéria seria identificar se a pratica (implementacao) esta
de acordo com os instrumentos de acdo publica. E, mais profundamente, identificar se, de
fato, os instrumentos de acdo publica refletem a vontade da sociedade. Ou seja, se 0S
instrumentos de acdo publica em vigéncia hoje refletem o tipo de participagdo e democracia
que o Brasil deseja exercitar.

Destaca-se que, devido a variedade de temas e abordagens, este trabalho esta sujeito a
lacunas e falhas. N&o houve a pretenséo de esgotar 0 tema e suas variantes no decorrer destas
poucas paginas. H& muito para se discutir e aprofundar, em especial quanto aos conceitos e
implicacbes praticas da governancga digital e do governo digital, por meio de pesquisas
empiricas.

Para responder aos questionamentos levantados, suprir as lacunas e falhas existentes
nesta pesquisa, e ampliar o conhecimento acerca do tema, propde-se que pesquisas futuras
analisem a implementacédo dos instrumentos de ac¢do publica sobre o tema, identificando ac¢des
concretas do governo federal bem como a qualidade das iniciativas voltadas a participacéo.
No &mbito tedrico é necessario aprofundar a pesquisa quanto a relacdo entre governo digital e
0 modelo de administracdo publica brasileiro. Faz-se necessaria uma analise critica, uma vez
que modernizar o governo, apenas transportando-o para ambientes digitais, ndo € sindnimo de
sucesso. Esta € uma grande oportunidade para o pais realizar reformas profundas no seu
modelo de administracdo publica. Nesse sentido, a discussdo ndo deve ficar restrita a transicéo
para o ambiente digital; mas deve, também, envolver questfes politicas estruturais, que se
relacionam com democracia, cidadania e formas de participagéo.

Conclui-se que a mudanca da concepcdo de governanca digital para o governo digital
resultou em prejuizos para a participagdo cidadd, quando considerado apenas o texto dos
instrumentos de acdo publica estratégicos, uma vez que colocar a participacdo apenas como
um objetivo é reduzir sua importancia em todo o sistema de governo e politicas publicas. O
resultado, ainda que careca de pesquisas empiricas que o comprovem, contribui para a
compreensdo sobre o atual direcionamento que a democracia brasileira esta tomando, ao
menos em relacdo a participacdo cidada. N&o obstante, destaca-se que a Estratégia de

Governo Digital tem vigéncia de 2 anos, havendo possibilidade de que um outro instrumento
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de acdo publica a substitua e reposicione a participacdo, conferindo papel central, bem como
altere o entendimento de uma participacdo passiva e procedimental para uma participacdo
mais ativa. Nesse sentido, € interessante que aspectos da governanca digital sejam retomados
tendo em vista que a construcdo de um sistema de governanca digital vai além do governo
digital. Reconhecer o valor central da participacdo cidadd nos instrumentos estratégicos de
governo digital é fundamental para que as politicas publicas que ja nascem em ambiente

digital tenham a participacéo cidada como elemento estrutural.
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APENDICE A - TABELA 1

Governanca Digital Governo Digital
Politica de EGD EGD = el Estratégia de
Governanca Digital 2016 2018 Governo Digital
Finalidades
Principios
Diretrizes

Eixos centrais/tematicos

Desafios e oportunidades

Objetivos estratégicos

Iniciativas/Acles
estratégicas

Fonte: Elaboracéo prépria, 2021.
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APENDICE B - TABELA 2

Repeticdes de termos-chave por instrumento analisado

Governanca Digital Governo Digital

Estratégia de
Governanca Digital E-Digital °
2016 2018

Politica de
Governanca Digital

Estratégia de
Governo Digital

. Participacao

. Democracia

. Economia

. Eficiéncia

. Eficéacia

. Efetividade

. Gestao

. Governanca

OO N OO DWW NP

. Governanca Digital

10. Governo Digital

11. Politicas Publicas

12. Cidadao

Fonte: Elaboracdo propria, 2021.

® Estratégia Brasileira para a Transformagéo Digital
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ANEXO A — INSTRUMENTOS DE ACAO PUBLICA SOBRE GOVERNO DIGITAL

O sitio eletronico oficial “gov.br” dispbe sob o titulo “Legislacdo Governanca
Digital”, subtitulo “Estratégia de Governo Digital”, a lista de Decretos, Portarias e Resolugdes

acerca do tema atualmente em vigor, reproduzida a seguir °:

1. Decreto n° 10.332, de 28 de abril de 2020 - institui a Estratégia de Governo Digital
para o periodo de 2020 a 2022, no ambito dos Orgdos e das entidades da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional e d& outras
providéncias;

2. Decreto n® 10.278, de 18 de marco de 2020 - regulamenta o disposto no inciso X do
caput do art. 3° da Lei n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019, e no art. 2°-A da Lei
n° 12.682, de 9 de julho de 2012, para estabelecer a técnica e os requisitos para a
digitalizacdo de documentos publicos ou privados, a fim de que os documentos
digitalizados produzam os mesmos efeitos legais dos documentos originais;

3. Decreto n° 9.756, de 11 de abril de 2019 - institui o portal Unico "gov.br” e dispde
sobre as regras de unificacdo dos canais digitais do Governo federal.

4. Decreto n° 9.854, de 25 de junho de 2019 - institui o Plano Nacional de Internet das
Coisas e dispde sobre a Cémara de Gestdo e Acompanhamento do
Desenvolvimento de Sistemas de Comunicagdo Maquina a Maquina e Internet das
Coisas;

5. Decreto n° 9.637, de 26 de dezembro de 2018 - institui a Politica Nacional de
Seguranca da Informacdo, dispde sobre a governanca da seguranca da informagéo,
e altera o Decreto n° 2.295, de 4 de agosto de 1997, que regulamenta o disposto no
art. 24, caput, inciso IX, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e dispde sobre a
dispensa de licitacdo nos casos que possam comprometer a seguranca nacional;

6. Decreto n® 9.319, de 21 de marco de 2018 - instituiu o Sistema Nacional para a
Transformacdo Digital e estabeleceu a estrutura de governanca para a implantagéo
da Estratégia Brasileira para a Transformacao digital (E-digital).
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Portarias

1. Portaria n° 23, de 4 de abril de 2019 - dispbGe sobre diretrizes, competéncias e
condicGes para adesdo a Rede Nacional de Governo Digital;

2. Portaria n°® 39, de 9 de julho de 2019 - dispGe sobre procedimentos para a
unificacdo dos canais digitais e define regras para o procedimento de registro de
enderecos de sitios eletrbnicos na internet e de aplicativos méveis do Governo
Federal;

3. Portaria n® 11/SLTI, de 30 de dezembro de 2008 — Estratégia Geral de Tecnologia
da Informacéo 2008.

Resolugdes

1. Resolucdo n° 1, de 23 de outubro de 2012 - Aprova a Estratégia Geral de
Tecnologia da Informacdo (EGTI) do Sistema de Administracdo dos Recursos de
Tecnologia da Informagéo (SISP) para o triénio 2013-2015.

10 https://www.gov.br/governodigital/pt-br/legislacao/legislacao-governanca-digital. Acesso em 14/02/2021.
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ANEXO B — HISTORICO DO PROGRAMA DE GOVERNO ELETRONICO BRASILEIRO

2000

2 Politica de e-GOV

2 Comité Executivo
de Governo
Eletronico (CEGE)

> Programa
Sociedade da
Informacao

> Portal Rede
Governo

2 Portal Governo
Eletrénico

» Infraestrutura de
Chaves Publicas -

Brasil

2 Portal Comprasnet
+Subcomité da Rede
Brasil.gov no ambito do

CEGE

=)
ICP N

N

2 Documento “2 anos O

de Governo o
Eletrénico”

2 Inventéario de N

Recursos de TIC

» Subcomités de
certificacao digital e
de integragao de
sistemas
administrativos

2 Regras e diretrizes
para os sitios da
Adm. Publica Federal

2 Padroes de

(ePING)

Infovia

N ey N
Reestruturacao
Qo Q

dos Comités
Técnicos do CEGE
e atribuicao ao MP
pelo apoic
administrativo ao
forum

= Novas diretrizes para o
Programa e-GOV

2 Departamento de
Governo Eletrénico

Interoperahilidade em
Governo Eletrénico

2 Rede de Comunicacées

2 Portal da Transparéncia

2004
2006

> Portal de Inclusao
Digital

217 Pesquisa de
avaliagao de Servigos
com a Metodologia de
Indicadores e Métricas
de Servigos de
Governo Eletronico

@ y—!
2 Portal do Software

Publico Brasileiro
2 eMAG cbrigatorio

2 Modelo de
Acessibilidade de
Governo Eletrénico

(eMAG)

ara orgaos do SISP
3 Uso obrigatdrio do N -)Xvaliadgr e N
pregao Simulador para
2 ePING

Acessibilidade de

institucionalizada Sitios {ASES)

3 Programa Nacional
de Gestao Plblica e
Desburacratizacio

Fonte: CURADORIA ENAP, Historico do Programa de Governo Eletronico Brasileiro, acesso em 28 de marco
de 2021, https://exposicao.enap.gov.br/items/show/305.



