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RESUMO

O presente estudo possui como principal finalidade entender como se deu o histdrico de
execucdo do Programa Governo Eletronico — Servico de Atendimento ao Cidadao (GESAC)
entre os anos de 2014 a 2021. O programa foi criado para promover medidas de incluséo digital
a parcela da populacdo que ndo tem acesso aos servigos de conectividade e, portanto, ndo
participa integralmente da atual “Sociedade em Rede”. Para o desenvolvimento do trabalho, foi
feita uma analise de contetdo sobre os instrumentos de acdo publica utilizados para a execucao
do programa e as percepcGes da gestora responsavel pelo departamento de Projetos de
Conectividade do Ministério das Comunicacdes, 6rgao responsavel pela execugdo do GESAC.
Além disso, foram levados em consideracdo os relatorios de avaliacdo ja publicados a respeito
da politica publica em questdo. Em relacdo ao que foi analisado, percebeu-se que, embora o
GESAC tenha grande impacto no esforco brasileiro pela inclusividade digital, ainda é
necessario desenvolver alguns importantes aspectos, em especial, aqueles que se referem a

alfabetizacdo digital.

Palavras-chave: GESAC. Inclusdo Digital. Excluséo Digital. TIC. Internet. Conectividade.



ABSTRACT

The main purpose of the present study is to understand the history of implementation of the
Programa Governo Eletrénico — Servico de Atendimento ao Cidaddo (GESAC) between 2014
and 2015. The Program was created to promote digital inclusion measures for the population
that does not have access to connectivity services and, therefore, does not fully participate in
the current “Network Society”. For the development of the work, a content analysis was carried
out based on the public action instruments used for the execution of the program and based on
the perceptions of the manager responsible for the Connectivity Projects department of the
Ministry of Communications, the body responsible for the execution of GESAC. In addition,
evaluation reports already published regarding the public policy in question were taken into
account. Regarding what was analyzed, it was noticed that, although GESAC has a great impact
on the Brazilian effort for digital inclusion, it is still necessary to develop some important
aspects, in particular, those that refer to digital literacy.

Keywords: GESAC. Digital inclusion. Digital Exclusion. ICT Internet. Connectivity
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1 Introducéao

1.1 Contexto

Nos ultimos anos, a desigualdade social no Brasil cresceu substancialmente e, como
uma faceta desse problema, os reflexos da desigualdade digital também foram agravados.
Exemplo disso é o aumento do indice de Gini brasileiro - em que 0 representa a distribuicdo
ideal de renda e 1 o valor méximo de desigualdade — que passou de 0,524 para 0,545 entre 2015
e 2019, segundo o IBGE (2020). Ademais, a Pesquisa TIC Domicilios (CGI, 2018) apontou que
20 milhdes de domicilios no Brasil ainda ndo possuem acesso a Internet, o que representa 28%
da populacdo brasileira. O niumero se torna ainda mais preocupante nos recortes feitos na area
rural e nas classes D e E, em que aproximadamente 50% dos domicilios de cada recorte ndo
possuem acesso a internet.

A problematica da exclusdo digital ja é discutida pelo Estado Brasileiro ha tempos. Em
1995, cria-se, por meio da Portaria Interministerial n°® 147, de 31 de maio de 1995, o Comité
Gestor da Internet no Brasil, com o intuito de “acompanhar a disponibilizagdo de servigos de
Internet no pais” (CGI, 1995). Apds 5 anos ¢ instituido, por meio do Decreto de 18 de outubro
de 2000, o Comité Executivo de Governo Eletrénico (CEGE), que pretendia coordenar e
articular a implantacdo de programas e projetos para a aquisicao e utilizacdo da infraestrutura,

tecnologia e comunicagdes. Em 2002, o CEGE define que:

A incluséo digital é indissociavel do governo eletrdnico: a inclusdo digital deve ser
tratada como um elemento constituinte da politica de governo eletrénico para que esta
possa configurar-se como uma politica universal. Nesse contexto, a inclusdo digital é
entendida como direito de cidadania e, portanto, objeto de politicas publicas para a
sua promocao. (BRASIL, 2002).

Desde entdo, diversas outras politicas publicas foram desenvolvidas e implementadas
com o intuito de mitigar tal problema publico como, por exemplo, o Programa Governo
Eletrénico — Servigo de Atendimento ao Cidadao (GESAC). Foi instituido em 2002 para atender
comunidades em estado de vulnerabilidade social, em todo o Brasil, que ndo dispéem de outro
meio de serem inseridas no mundo das tecnologias da informagéo e comunicagdo. O Programa

oferece conexd@o a Internet de forma gratuita por via terrestre e satélite, com o objetivo de
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promover a inclusdo digital em todo o territorio brasileiro. Apesar dos esforgos, ainda existe
uma populacéo significativa no Brasil que ndo possui acesso a servigos de conexao e que, por
essa razdo, nao consegue efetivar outros direitos, como, por exemplo, o direito & informacéo e

o direito a educacao.

Também é necessario colocar em perspectiva o cenario em que o fenbmeno da exclusao
digital ocorre: o sistema capitalista informacional, explicado por Manuel Castells no livro “A
Sociedade em Rede”. Depois dos anos 80, deu-se inicio a chamada revolucao da tecnologia da
informacdo, por meio do inicio da expanséo de redes de Internet pelo mundo, em que a nova de
producdo de bens surge por meio da geracao de tecnologia e do processamento de informacdes
e, a partir de entdo, a tecnologia passou a permear todas as estruturas sociais € a modelar
comportamento social. (VIEIRA, 2021; CASTELLS 2005)

As tecnologias da informagdo tornaram-se parte vital do capitalismo, ndo s6 por serem uma
forma de producdo e processamento de informacdo, mas também por estarem ligadas a
expansdo do sistema capitalista. 1sso porque, sem essas tecnologias, o capitalismo pos Guerra
Fria enfrentaria desafios, em que somente a producédo de novos produtos para o consumidor e
geracdo de bens de capital ndo seriam o suficiente para compensar a reducdo dos gastos publicos
consequentes das guerras. (CASTELLS, 2005)

Leal et al. (2012) reforga o argumento de que na sociedade da informagéo, continuamos nos
deparando com as injusticas sociais, em razdo da origem social e étnico-raciais dos individuos.
Consequentemente, essas injusti¢as se transformam em desigualdades, perpetuando o ciclo de
estratificacdo social, caracteristico do capitalismo, mas, nesse cenario, a estratificacdo também

se concentra no acesso e na apropriacdo de tecnologias da informacéo e da comunicacéo.

O capitalismo informacional concretiza-se cada dia mais como sistema que estrutura nossa
sociedade. Além disso, ndo se pode mais separar a tecnologia da sociedade, visto que a
sociedade ndo pode mais representada sem seus instrumentos tecnoldgicos. Castells ainda

pontua que:

a habilidade ou inabilidade de as sociedades dominarem a tecnologia e, em especial,
aquelas tecnologias que sdo estrategicamente decisivas em cada periodo histérico,
traca seu destino a ponto de podermos dizer que, embora ndo determine a evolugéo
histérica e a transformacéo social, a tecnologia (ou sua falta) incorpora a capacidade
de transformacédo das sociedades, bem como 0s usos que as sociedades, sempre em
um processo conflituoso, decidem dar ao seu potencial tecnolégico. (CASTELLS,
2005, p. 44).
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Diante dessa pontuacédo, fica ainda mais claro a necessidade de, ndo s6 promover
investimentos na area tecnologica, como também promover politicas para que essa tecnologia

chegue de maneira acessivel a toda populag&o.

Em suma, embora o sistema ndo se aplique da mesma forma em todos os paises, j& que 0s
recortes historicos e culturais sdo varidveis fundamentais na construgao social, é possivel dizer
que o capitalismo informacional j& adentra todas as nacGes e explicita cada vez mais que
informacao é poder. Assim, a desigualdade, caracteristica do capitalismo, também se perpetua
na sociedade em rede, onde a populagdo que ndo tem acesso a informacdo também se distancia
das arenas de tomada de decisdo e dos direitos democraticos basicos, uma vez que o capital
informacional é fundamental. Nas palavras da autora:

As tecnologias aparecem como uma nova forma de poder legislativo, de decisdo, cujo
significado social e politico so se realiza em sua democratizacdo. (FEENBERG, 2004;
2005). Partimos da premissa de que 0 acesso as tecnologias da informacdo e da
comunicagdo surgem, nesse sentido, como um fator cada vez mais estruturante das

relacBes sociais na contemporaneidade, dando origem a uma “nova formacéo social”,
marcada pelo advento das TIC. (LEAL, 2012, p. 89)

Vivemos uma era de hiperconexao, em que as TI1Cs fazem parte do cotidiano da populacéo,
praticamente de forma ininterrupta. Por essa razdo, existem “ambientes sociais de natureza
digital e online”, que

cumprem fungdes de referéncia intelectual, afetiva, politica, ideoldgica, identitéria
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 préprio 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 préprio ambiente digital. (GOMES, 2018, p. 81).

1.2 Justificativa

Como visto anteriormente, 0s ambientes sociais virtuais desempenham um papel
fundamental no dia-a-dia da populacdo e, ao privar parte da populacdo desses ambientes, tem-
se uma forma de exclusdo social. Essa parcela da populacdo ndo serd capaz de exercer seus
direitos da mesma forma. Para além disso, a falta de acesso a tecnologia compromete néo s6 0s

individuos em vulnerabilidade social, mas também a sociedade como um todo, ja que, segundo
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Castells, “a tecnologia (ou sua falta) incorpora a capacidade de transformagao das sociedades,

bem como os usos que as sociedades, sempre em um processo conflituoso, decidem dar ao seu
potencial tecnoldgico” (CASTELLS, 2005, p. 45).

O mundo observa a chegada de tecnologias como o 5G e a Internet das Coisas, que
influenciardo o desenvolvimento de diversos setores da sociedade. 1sso porque as tecnologias
da informagdo e comunicagdo (TICs) sdo os principais instrumentos para 0 processo de
revolucdo informacional. Assim, a tecnologia que atua sobre a informacdo ndo € apenas
aproveitada para o processo produtivo, mas tambem para a viabilizacdo de producdo e
distribuicéo de informagé&o e conhecimento. Dessa forma, o constante progresso da tecnologia
otimiza o processamento e gerenciamento de informacdes, contribuindo para adogdo de meios
mais eficazes para administracdo de informacdes disponiveis. (FREITAS, 2004). Em relagédo
ao contexto atual, pode-se apontar, por exemplo, a chegada do 5G como uma nova tecnologia
com grande potencial para o progresso tecnoldgico. E evidente que as transformagcdes digitais
e a chegada de novas tecnologias trardo diversos beneficios para sociedade. No entanto, €
preciso que essas tecnologias e suas formas de funcionamento cheguem a populagdo como um
todo.

O Edital para leildo do Espectro para 5G ja prevé alguns pontos destinados a
diminuicdo de disparidades digitais. No entanto, existem diversas outras politicas publicas que
também visam promover a inclusdo digital. Ainda assim, mais de 40 milh&es de brasileiros ndo
possuem acesso a internet regularmente, o que, por sua vez, € um dos grandes obstaculos para
a diminuicdo da desigualdade social no Brasil, uma vez que a desigualdade no acesso a
informacao representa uma “manutengdo das relagcdes de poder tradicionalmente estabelecidas
no interior desse campo de lutas por prestigio, poder e reconhecimento” (FREITAS, 2004, p.
118). Portanto, distribuem de maneira desigual o poder entre classes sociais. Dessa forma, é
preciso entender como se deu a agdo governamental nos Ultimos anos, com o intuito de garantir
conectividade as populag¢@es socialmente vulneraveis.

Se o cenario de desigualdade digital ja era critico, a crise sanitaria em decorréncia da
pandemia de Covid-19 intensificou a necessidade de politicas publicas para expansdo da
conectividade e incluséo digital. As diversas atividades, como escola, trabalho e até mesmo
salde, precisaram se adaptar ao contexto de isolamento social e, para tanto, migraram para o
meio virtual. Por conseguinte, individuos que ja estavam & margem da conexao, comegaram a
enfrentar ainda mais desafios em virtude do isolamento social e virtual.

Devido as conjunturas atuais, ndo é possivel dissociar inclusdo social de incluséo
digital, j& que “nao hd como pensar a exclusdo digital em segundo plano, visto que o
desenvolvimento das tecnologias se da cada vez mais rapidamente e o abismo existente entre
incluidos e excluidos tende a aumentar” (LEMOS; RIGITANO; COSTA, 2007, p. 16). Dessa
forma, a presente pesquisa pretende facilitar a identificacdo de lacunas nessa politica publica

para ndo so contribuir com futuros estudos, como também aprimorar a formulacdo e
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implementacdo de programas de combate a excluséao digital.

E importante destacar que tema escolhido se deu em virtude de alguns fatores: (1) a
maior parte das informacOes necessarias para responder aos objetivos especificos estdo
disponiveis em dados abertos do governo; (2) o Programa a ser analisado abrange diversas
outras politicas publicas de incluséo digital em seu escopo de implementagdo e permite, assim,
uma andlise abrangente; (3) perpassa o periodo anterior e posterior ao Marco Civil da Internet,

quando o acesso a Internet se tornou um direito no Brasil.

Diante do contexto apresentado e tendo em vista a ja conhecida influéncia do uso de TICs
para o desenvolvimento, foi identificada a necessidade de estudar as atuais politicas publicas
de inclusdo digital. O intuito é tracar a evolucdo de uma das principais politicas de governo
eletrénico no Brasil, mantendo atencdo as mudancas nos instrumentos de politicas publicas,

sejam essas mudancas diretas ou indiretas.

1.3 Objetivos

Levando em consideracdo a acelerada transformacéo digital dos ultimos anos, somada
ao cenario da pandemia e a necessidade de acBes para mitigacdo da desigualdade digital, o
presente estudo se propde a investigar como se deu o historico de execucdo do Programa
Governo Eletrénico — Servico de Atendimento ao Cidadao (GESAC) entre 2014 e 2021.

Isso posto, este estudo sera delimitado dentro do seguinte objetivo geral: Identificar

os fatores que promoveram e os que dificultaram a execucdo do GESAC entre 2014 e 2021.
Para tanto, os seguintes objetivos especificos foram delimitados:

e Identificar as caracteristicas dos instrumentos de acdo publica utilizados no Programa
entre 2014 e 2021,

e Identificar os fatores politicos e sociotécnicos que colaboraram para o processo de
execuc¢do do programa;

e Identificar a percepc¢éo da gestora responsavel pelo setor sobre a execucao do Programa.

e Identificar fatores que dificultaram a execucéo do Programa.
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2 Referencial Tedrico

O campo de estudo das politicas publicas foi formalizado no século XX como uma
abordagem que pretendia estudar acdes de governo sem, necessariamente, estabelecer relacdes
tedricas com os estudos de funcdo do Estado. Além disso, a area de estudos também €
constituida sob o pressuposto de que as a¢6es (ou ndo-a¢des) do governo podem ser formuladas
por meio de hipoteses cientificas e analisadas por pesquisadores (SOUZA, 2006). Apesar das
décadas de estudos, ainda ndo existe um consenso em relacdo a defini¢cdo do termo “politica
publica”, bem como em relagédo ao seu processo de formacéo e execucdo. Ainda segundo Souza
(2006):

N&o existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o0 que seja politica publica. Mead
(1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa 0 governo a
luz de grandes questbes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de acdes do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo veio:
politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a
defini¢@o de politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A
defini¢do mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises

sobre politica publica implicam responder as seguintes questfes: quem ganha o qué,
por qué e que diferenca faz. (SOUZA, 2006: p. 24).

Além da propria definicdo de politica publica, é preciso entender o referencial para
analise de politicas publicas. O termo foi, primeiramente, utilizado por Laswell (1936) — um
dos fundadores da éarea de estudos — como uma maneira de conciliar os estudos feitos pela
academia, a producao dos governos e, ainda, estabelecer uma forma de didlogo com outras areas
de estudo. Outros tedricos, como Lindblom (1959) e Easton (1965), contribuiram para o
desenvolvimento do campo de analise de politicas pablicas, inserindo outras variaveis na teoria
de analise, como por exemplo: partidos, grupos de interesse e elei¢cGes. Ainda, é importante
tratar brevemente do Ciclo de Politicas Publicas — talvez uma das teorias mais conhecidas da
area — que, embora nao seja a abordagem de analise utilizada neste estudo, foi modelo
fundamental como ponto de partida para outras teorias. Segundo Souza (2006), essa abordagem
simplifica o processo das politicas pablicas enquanto um ciclo deliberativo, formado por cinco
estagios, sendo eles: (1) definicdo da agenda; (2); identificacdo de soluces; (3) avaliacdo de

opcoes; (4) selecdo de opgdes e (5) implementacdo e avaliagdo da politica.
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Como ja informado, o modelo de Ciclo de politicas publicas nao sera utilizado, uma vez

que simplifica demasiadamente o processo das acGes governamentais. Por essa razdo, a

abordagem empregada no presente estudo baseia-se no entendimento de instrumentos de agéo

publica, em que as politicas publicas ndo sdo analisadas somente enquanto ciclo, nem como
apenas um jogo politico do Estado. Nas palavras dos autores,

Um instrumento de acéo publica pode ser definido como um dispositivo ao mesmo

tempo técnico e social que organiza relag6es sociais especificas entre o poder publico

e seus destinatarios de acordo com as representacdes e os significados dos quais €
portador (HALPERN, LASCOUMES, LE GALES; 2007, p. 34).

A Teoria da Acdo Publica entende que as instituicdes e organizacfes perpassam a acao
publica, permitindo compreender as politicas publicas a partir de diversas dimensdes, como as
formas de implementacédo, bem como os instrumentos utilizados para execugdo. Nesse sentido,
as instituicGes sdo responsaveis por favorecer um quadro estavel dentro da arena publica e
politica, estruturando as agfes coletivas. Outrossim, essa perspectiva nao negligencia a
possibilidade de jogos politicos no desenvolvimento e execucdo de uma politica, pelo contrario,
a abordagem entende que a selecdo dos instrumentos de politicas publicas sdo escolhas
politicas, geralmente eivadas de conflitos e interesses distintos atuando sobre o processo de sua
construcdo. Ainda, a abordagem permite a percepcdo de diversas formas de mudancas durante
a execucao de politicas publicas, sendo essencial para responder 0s objetivos propostos pela
pesquisa. (HALPERN; LASCOUMES e LE GALES, 2021).

Para os autores, a acdo publica é um espaco sociopolitico constituido por técnicas,
instrumentos, finalidades, contetdos e projetos de ator. Dessa forma, 0s instrumentos da acdo
publica sdo constituidos por um dispositivo que, além de técnico, é social, uma vez que
“organiza relagdes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios em fungao das
representacdes e das significacdes das quais é portador (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p.
21-22). Portanto, é impossivel entender tais instrumentos por meio da racionalidade técnica

pura.

Os autores ainda propdem uma classificacdo para tais instrumentos conforme a figura a

sequir.
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Tabela 1 - Defini¢bes de instrumentos

Tipo de instrumento Tipo de relacédo politica Tipo de legitimidade
Legislativo e regulador Estado tutor do social Imposicdo de interesse geral
por representantes eleitos ou
altos funcionarios
Econdmico e fiscal Estado produtor de riqueza, | Busca de wuma utilidade
Estado redistribuidor coletiva, eficiéncia social e
econdmica
Convencao e incentivo Estado mobilizador Busca de engajamento direto
Informativo e de | Democracia publica Explicitacao das decisGes e
comunicagéo responsabilizacdo dos atores
Normas e padrdes Ajustes na sociedade Misto: cientifico-técnico e
de “boas praticas” civil, mecanismos de democraticamente negociado
concorréncia e/ou competitivo,
pressdo dos mecanismos
de mercado

Fonte: Lascoumes; Le Galés (2007, p. 12)

Entender, mesmo que brevemente, essas classificacdes sdo essenciais para o entendimento
posterior dos efeitos dos instrumentos que serdo apresentados no capitulo 4. No entanto, é
substancial esclarecer que tais classificacdes sdo “tipos ideais”, isto €, sdo propostas apenas
para facilitacdo do entendimento analitico e ndo devem ser utilizadas para uma classificacéo
mono-instrumental das politicas publicas. Isso porque as a¢des estatais, na maioria das vezes,
ndo se enquadram em apenas um modelo ou classificacdo, mas apresentam caracteristicas

variadas.

Outra questdo importante para o entendimento da teoria e seus efeitos é que os instrumentos
ndo sdo centrados na neutralidade. Em outras palavras, cada instrumento possui caracteristicas
préprias, geradas em decorréncia de um contexto histérico e de propositos que lhes foram
atribuidos a época. Os instrumentos também detém valores e induzem a uma problematizagéo
particular sobre determinado problema pablico. Os autores sintetizam nas seguintes palavras:

ndo sdo ferramentas com perfeita neutralidade axioldgica e ndo estdo disponiveis de
forma igual. N&o sdo puramente técnicos: produzem efeitos especificos independentes

dos objetivos declarados (as metas que Ihes sdo atribuidas) e estruturam a acdo publica

de acordo com a sua propria l6gica. A medida que sdo usados, tendem a produzir
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efeitos inéditos e, por vezes, inesperados. (HALPERN, LASCOUMES, LE GALES;
2021, p. 36).

Ainda é importante pontuar que, muitas vezes, as alteragdes de instrumentos da acédo
publica podem parecer invisiveis ou discretas. Todavia, é fundamental ter em mente que, tanto
a criagdo como as transformacodes desses instrumentos vém sempre carregadas de um contexto
prévio que, como ja evidenciado, conduzem a um entendimento especifico da agenda politica

em pauta.

2.1 Incluséo digital

Antes de comecar a organizar as informagOes necessarias para o desenvolvimento das
respostas, é necessario salientar os conceitos-chave da pesquisa. O termo “inclusao digital”
pode aparecer de variadas maneiras dentro dos estudos feitos acerca do tema, como por
exemplo, Tribunal de Contas da Unido adota a perspectiva de que

“A inclusdo digital representa “garantir que os cidaddos e institui¢des disponham de
meios e capacitacdo para acessar, utilizar, produzir e distribuir informagdes e

conhecimento, por meio das TIC, de forma que possam participar de maneira efetiva
e critica da sociedade da informagdo” (CGPID, 2010 apud. TCU, 2015, p. 15).”

Simultaneamente, em uma perspectiva adotada para Cruz (2004), o termo significa:

“aplicar as tecnologias a processos que contribuam para o fortalecimento de suas
atividades econdmicas, de sua capacidade de organizagdo, do nivel educacional e da
autoestima de seus integrantes, de sua comunicagdo com outros grupos, de suas

entidades e servicos locais e de sua qualidade de vida.” (CRUZ, 2004, p. 9)

Leal (2012) também traz uma perspectiva importante para a tematica ao salientar que a
inclusividade digital ndo se restringe ao acesso as ferramentas tecnoldgicas e aos servigos de
conexdo. Assim, a autora apresenta que a capacitacdo sociocognitiva dos beneficiarios das
politicas de inclusdo social também deve ser levada em consideracdo durante a execugdo da
politica. Assim, a autora sintetiza que:

Entende-se por inclusdo digital os fatores que visam possibilitar o crescente e livre

acesso as TIC, ao mundo informatizado, em especial as populagdes carentes, que,
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isoladamente, ndo tém condi¢fes de adquirir tecnologias da informacdo e da
comunicacgdo. A inclusdo digital pressupe a inclusdo social, ou seja, questdes como
a alfabetizac8o digital, o acesso aos bens simbolicos, a informacéo e conhecimento, e
a criacdo de condigBes de sustento do cidaddo, devem ser pensadas, de forma a
promover o desenvolvimento humano, garantir as liberdades sociais e gerar
conhecimento (LEAL, 2012, p. 90)

E perceptivel que, embora o termo no tenha uma definicdo especifica, algumas ideias-
chave se destacam para a conceituacdo da tematica. Podemos perceber, por exemplo, que
acessibilidade e integracdo social séo ideias que tangenciam estreitamente o conceito em
questdo, ou seja, a inclusdo digital esta diretamente atrelada ao emprego das TICs de forma
coletiva e acessivel, com o intuito de garantir que a populacdo como um todo esteja integrada

as atividades econdmicas, sociais e politicas da sociedade.

Pischetola (2016) ainda aponta que a tecnologia digital é essencial para inserir o individuo
nos contextos sociais e culturais, pois dessa forma “ndo somente ele transforma a tecnologia,

mas € por ela transformado” (PISCHETOLA, 2016, p. 10)

Nesse sentido, para os fins deste estudo, entenderemos como incluséo digital a garantia de
tecnologias aos cidadaos, para que estes possam acessar e contribuir com o desenvolvimento
de atividades econbmicas, além de participar efetivamente da sociedade da informacao,

exercendo plenamente seus direitos fundamentais.

Ao tratar da garantia de tecnologia aos cidadaos, é preciso reforcar o conceito de capital
tecnoldgico-informacional - ou capital digital. Conforme apresentado no tdpico anterior, a
revolucdo informacional fez com que a informacao fosse capitalizada e, portanto, os individuos
com mais acesso aos meios de informagdo também se tornaram os detentores de maior poder.
Para além disso - e em sentido complementar - Freitas (2004) propde o conceito de capital
tecnoldgico-informacional como uma ferramenta para a identificacdo das estruturas
hierarquicas observadas na sociedade em rede. A autora apresenta que “‘existe um processo
especifico de socializagdo voltado para a obtencdo do capital tecnolégico-informacional e
consequente integragdo do individuo na sociedade em rede” (FREITAS, 2004, p. 119). Por
conseguinte, se as politicas publicas se concentram apenas em prover infraestrutura, mas falham
ao socializar o individuo dentro dos meios de conectividade, entdo, ndo se tem uma politica
eficiente em promover a incluséo digital. O proprio Tribunal de Contas da Uni&o informa que
a alfabetizacdo do individuo para o uso das TICs é um dos pilares fundamentais para a boa

execucdo da politica que objetiva garantir conectividade a todos (TCU, 2015).
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2.2 Exclusédo Digital

Em contraposicéo ao ultimo conceito, é necessario evidenciar também o fendmeno oposto
a inclusao digital. A exclusdo digital pode ser entendida como uma face da exclusao social, de
forma a estar relacionada a pobreza, miséria e caréncias sociais. A ideia — inicialmente chamada
de digital divide (divisdo digital, em traducg&o livre) - comecou a ser pensada no campo de
estudos da Ciéncia da Informac&o nos anos 90, ao perceber que grande parte da populacéo néo
tinha acesso a meios de comunicagdo mediados por computadores. No Brasil, o termo chega a
literatura académica por meio das Ciéncias Sociais e passa a adentrar o campo de formulacédo
de politicas publicas, uma vez que tinha grande relacdo com o exercicio de direitos coletivos e
sociais (SILVEIRA, 2008).

Em uma linha de percep¢ao similar, Cruz (2004, p. 13) apresenta que “a exclusao digital é
uma das muitas formas de manifestacdo da exclusdo social". Nao ¢ um fenémeno isolado ou
que possa ser compreendido separadamente, pois se trata de mais uma consequéncia das
diferengas ja existentes na distribuicao de poder e de renda”. Outros autores também propdem
que “ndo ha como pensar a exclusdo digital em segundo plano, visto que o desenvolvimento
das tecnologias se da cada vez mais rapidamente e o abismo existente entre incluidos e
excluidos tende a aumentar” (LEMOS; RIGITANO; COSTA, 2007, p. 16). Portanto,
percebemos mais uma vez que a inclusdo social e a inclusdo digital sdo, atualmente,
indissociaveis.

As TICs, ao mesmo tempo em que colaboram para um mundo conectado, também fazem
parte de um processo de exclusdo social. Isso porque a parcela da sociedade que “ja ndo era
vista, nem lembrada, nem tinha seus direitos basicos garantidos, e que agora esta mais distante
de seu efetivo exercicio de cidadania, pois Ihe falta 0 acesso as novas tecnologias e o letramento
digital” (MEDEIROS, 2021, p. 4).

E interessante evidenciar aqui a compreensdo de que

A exclusdo digital caracteriza-se ndo apenas pelo acesso fisico a computadores e a
conectividade, mas também a recursos adicionais, que permitem que as pessoas

utilizem a tecnologia de modo satisfatorio. No entanto, é dificil que o sentido original

de exclusdo digital — que atribui importancia dominante a disponibilidade fisica de
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computadores e conectividade, e ndo questdes de conteldo, lingua, educacao,
letramento ou recursos comunitarios ou sociais — seja superado pelas pessoas.
(WARSCHAUER, 2006, p. 21 apud. SILVEIRA 2008, p. 48)
Reforcando a visdo apresentada por Freitas (2004, p.119), que complementa perfeitamente
a ultima citacdo ao afirmar que
Além do conhecimento tedrico e pratico necessario para acessar 0 sistema, as
condicBes sociais que vao definir os caminhos tracados quando da interagdo com a
maquina sdo também fundamentais. Condi¢bes sociais incluem formacéao
educacional, cultural e condi¢des financeiras para acesso ao aparato material
necessario durante o periodo dessa formagédo. (2004, p. 119)
Para Leal (2012), a atuacdo do Estado é essencial na formulacdo de instrumentos para a
promoc¢do de politicas publicas de combate a exclusdo digital. Tais politicas devem ser

elaboradas de maneira a, ndo s6 promover 0 acesso, como também o uso das TICs.

Dessa forma, sintetizamos os conceitos anteriores e entenderemos para a finalidade aqui
proposta que a exclusdo digital é consequéncia da exclusdo social e permeia ndo s6 os aspectos
fisicos de infraestrutura da tecnologia, como também as condicGes sociais e educacionais da

populacéo.

2.3 De Governo Eletrénico a Governo Digital

Os ultimos tdpicos do referencial buscaram abordar como a revolucdo digital impactou a
sociedade. Para além disso, ainda € preciso abordar como a revoluc¢éo digital impactou a gestao
publica e os servicos prestados pelo Estado. Assim, € preciso entender como a narrativa acerca
da transformacdo e da inclusdo digital foi apresentada pelos governos nos ultimos anos e como
0s instrumentos de acdo publica, em analise neste estudo, sdo reflexo desses contextos

historicos.

Por ter se originado de uma politica governamental, ndo demorou até que a Internet
chegasse ao cotidiano da administracdo publica. Estima-se que, no fim da década de 80, os
primeiros servicos eletrénicos comegaram a ser utilizados pela maquina publica e, na década
de 90, os primeiros embrides do que, futuramente, se tornariam as politicas publicas de insercéo

de TICs, foram construidos. Posteriormente, o desenvolvimento do comércio eletrdnico
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impulsionou o desenvolvimento de acGes que objetivavam a insercdo das tecnologias no
cotidiano dos cidaddos. (VIANA, 2021)

Em 2003, o termo Governanga da Internet foi inicialmente apresentado com o intuito de
definir a atuacdo das instituicGes diante do uso da Internet. Neste sentido, a Cupula Mundial
sobre a Sociedade da Informacédo (CMSI) conceituou que:

Governanga da Internet é o desenvolvimento e a aplicagdo 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
evolucdo e o uso da Internet. (KURBALIJA, 2016, p. 20).

Posteriormente, o conceito de Governo Eletrénico chega ao Brasil em meados dos anos
90, a partir das discussdes sobre democracia eletrénica e governanca da internet. Assim, como
apresentado Viana (2021), Diniz et al (2009) sugere que a expressdo Governo Eletrénico passou
a ser adotada com mais frequéncia apds a disseminagdo do comércio eletrdnico e,
posteriormente, se associou ao uso de TICs no governo.

O termo é finalmente inserido nos documentos oficiais de governo a partir do Decreto
Presidencial de 3 de abril de 2000, que institui um Grupo de Trabalho Interministerial com foco
nas novas formas eletronicas de interacéo. O objetivo do Decreto era criar um grupo de trabalho
que seria responsavel por formar “um novo paradigma cultural de inclusao digital, focado no
cidaddo/cliente, com a reducdo de custos unitarios, a melhoria na gestdo e qualidade dos
servicos publicos, a transparéncia e a simplificagdo de processos.” (BRASIL, 2000, p. 5).

E possivel compreender o Governo Eletronico a partir de duas perspectivas distintas. A
primeira delas propde que o governo eletrénico permeia as atividades de todas as organizagdes
publicas por intermédio das TICs, com o objetivo de criar: “um novo paradigma cultural de
inclusdo digital, focado no cidaddo/cliente, com a reducdo de custos unitarios, a melhoria na
gestdo e qualidade dos servigos publicos, a transparéncia e a simplificagdo de processos.”
(BRASIL, 2000, p. 5). J& a segunda perspectiva sugere que o governo eletronico se baseia no
uso das TICs com o intuito de prestar algum servico publico. (SILVA, BRAGATTO,
SAMPAIO, 2016).

Em 2016, um novo conceito entra na agenda publica, dessa vez denominado de
“Governanca Digital”. O termo passou a ser utilizado apds a publicacdo da Estratégia de

Governanca Digital (EGD) e do Decreto n° 8.638, de 15 de janeiro de 2016, que objetivava

| - gerar beneficios para a sociedade mediante o uso da informac&o e dos recursos de
tecnologia da informacg&o e comunicagdo na prestacdo de servigos publicos;
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Il - estimular a participacdo da sociedade na formulagdo, na implementagdo, no
monitoramento e na avaliagdo das politicas publicas e dos servicos publicos
disponibilizados em meio digital; e

Il - assegurar a obtencdo de informacBes pela sociedade, observadas as restri¢des
legalmente previstas. (BRASIL, 2016)]

Nesse contexto, j& é possivel perceber que, enquanto o governo eletrdnico baseava-se
no conceito de informatizacdo dos servigos prestados para a sociedade, a governanca digital
expande o conceito para tentar aproximar o cidadao da construgdo de politicas publicas que ja
nascem em plataformas digitais. (BRASIL, 2016).

Novamente, o termo € alterado pelo governo vigente e a agenda politica abre espago
para o termo de “Governo Digital”. O conceito foi apresentado recentemente, por meio da
Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital (E-Digital) e do Decreto n. 10.332 de 28 de
abril de 2020, que instituiu a Estratégia de Governo Digital. Segundo o decreto, a estratégia tem
prazo definido para finalizacdo, visto que foi pensado para o periodo de 2020 a 2022. Outra
diferenga importante esta centrada nos objetivos, ja que o documento de apresentacdo da

Estratégia abrange 13 objetivos, entre eles:

e oferecer servicos publicos digitais consolidados em plataforma Unica;

e oferecer servigos publicos digitais simples e intuitivos, consolidados em
plataforma unica e com avaliagdo de satisfacdo disponivel;

e conceder amplo acesso a informacédo e a dados abertos governamentais, que
possibilitem o exercicio da cidadania e a inovagdo em tecnologias digitais;

e conceder acesso amplo & informac&o e aos dados abertos governamentais, para
possibilitar o exercicio da cidadania e a inovacdo em tecnologias digitais;

e promover a integracdo e interoperabilidade de bases de dados governamentais;

e promover a integracdo e a interoperabilidade das bases de dados
governamentais;

e promover politicas publicas baseadas em dados e evidéncias e em servigos
preditivos e personalizados, com utilizacdo de tecnologias emergentes;

e implementar a Lei Geral de Prote¢do de Dados, no &mbito do Governo federal,
e garantir a seguranca das plataformas de governo digital;

e disponibilizar a identificac&o digital ao cidad&o;

e adotar tecnologia de processos e servigcos governamentais em nuvem como
parte da estrutura tecnoldgica dos diversos servigos e setores da administragdo
publica.

e adotar tecnologia de processos e servigos governamentais em nuvem como
parte da estrutura tecnoldgica dos servicos e setores da administragdo publica
federal

e  otimizar as infraestruturas de tecnologia da informacéo e comunicacéo; e

e formar equipes de governo com competéncias digitais. (BRASIL, 2018)

Assim, podemos perceber que a principal diferenca entre os conceitos, além é claro do
recorte histdrico, é a forma como a narrativa é entendida e repassada pelo governo. Isto é,
embora todos 0s conceitos se apropriem do objetivo de usar a tecnologia a favor da populacao,
a narrativa do Governo Eletronico, e do Governo Digital se voltam para a prestacdo de servicos
por parte do Estado de maneira mais eficiente, enquanto a narrativa do Governanca Digital
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também inclui o cidaddo na arena de decisao, tornando-o um individuo ativo na construcédo de

politicas publicas.
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3 Metodologia

A natureza da presente pesquisa € descritiva e exploratoria considerando os objetivos

propostos. Segundo Gil (2002), a natureza descritiva de uma pesquisa tem como caracteristica

descrever, identificar e relatar caracteristicas de fendbmenos, enquanto a natureza exploratdria

de uma pesquisa busca promover maior familiaridade com o problema proposto.

Quanto a sua abordagem, a pesquisa possui abordagem qualitativa, ja que, segundo Minayo

e Sanches (1993), a abordagem qualitativa procura trabalhar com valores, representaces,

atitudes e opinides.

Diante do objetivo proposto, o objeto do estudo serd o Programa Governo Eletronico —
GESAC, que foi instituido por meio da Portaria n°. 256, de 13 de marco de 2002. A época de

sua criacdo, o Programa tinha como objetivo apenas “disseminar meios que permitam a

universalizacdo do acesso as informacdes e servicos do governo, por meio eletronico”

(BRASIL, 2002). No entanto, hoje o programa ja abrange diversos outros projetos e objetivos.

Segundo a ultima Portaria de alteracdo do Programa, os atuais objetivos do GESAC séo:

Promover a inclusdo digital, fornecendo conexdo a internet em banda larga,
inclusive nas localidades onde inexista oferta adequada de conexdo a Internet;

Apoiar comunidades em estado de vulnerabilidade social, localizadas em &reas
rurais, remotas e nas periferias urbanas, oferecendo acesso a servicos de conexao a
internet, com o intuito de promover a inclusdo digital e incentivando as acdes de

governo eletronico;

Ampliar o provimento de acesso a internet em banda larga para instituicdes pablicas,
priorizando regides remotas e de fronteira;

Apoiar 6rgaos governamentais em ac6es de governo eletrénico;

Contribuir para a ampliagdo do acesso a internet em consonancia com outros
programas de governo, em especial com o Plano Nacional de Banda Larga - PNBL

Entre os projetos e planos abrangidos pelo GESAC, pode-se destacar o Plano Nacional de

Banda Larga (PNBL); o Internet para Todos e o Wi-fi Brasil. Assim como 0 macro programa,

todas essas politicas publicas tém por objetivo principal a disponibilizagdo de Internet para

locais com nenhuma ou baixa acessibilidade. Contudo, o Internet para Todos e 0 PNBL néo
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disponibilizam Internet gratuitamente, apenas garante uma tarifa social mais barata e,

teoricamente, acessivel.

Ainda que as dindmicas de repasses e coordenagdo de politicas publicas em ambito
nacional e subnacional possam ser citadas no estudo, o foco primordial é a execucao da politica

publica a nivel federal.

Por se tratar de uma politica pablica consolidada que ja apresenta dados abertos registrados
em portais publicos, a pesquisa documental foi escolhida para coletar os dados. Segundo
Marconi e Lakatos (2006), a pesquisa documental deve ser utilizada para uma coleta de dados
restringida a documentos — orais ou escritos — com o intuito de obter fontes primarias ou
secundarias, isto &, é possivel recolher dados sobre o fenbmeno em si ou recolher dados sobre
o fenbmeno por meio de relatérios ou estudos prévios. Acerca do tipo de dado coletado, serdo
reunidas as informacdes sobre os instrumentos da ac¢do publica, isto é, Decretos, Portarias, Leis.
Também serdo utilizados outros relatérios e pesquisas elaborados por organizagdes

governamentais e ndo-governamentais.

Os instrumentos de acdo publica escolhidos seguiram a logica de recorte temporal ja
evidenciada (2014-2021). Os instrumentos escolhidos foram, respectivamente, a Portaria n°
2.662, de 13 de novembro de 2014; a Portaria n® 7.154, de 6 de dezembro de 2017 e a Portaria
MCOM n° 2.460 de 23 de abril de 2021, uma vez que cada uma dessas portarias representa uma

reformulacdo do GESAC e uma nova Norma Geral do Programa.

Além da pesquisa documental, também pretendia-se entrevistar gestores publicos e
pesquisadores que atuaram nos periodos de execucdo de 2014-2016 (Governo Dilma); 2016-
2018 (Governo Temer) e 2019-2021 (Governo Bolsonaro). Consequentemente, a amostragem
para as entrevistas sera nao-probabilistica/proposital, ja que o objetivo € coletar apenas dados
provenientes de individuos que tém ou tiveram ligacdo substancial com a execucao do GESAC.
No entanto, por conta da pandemia e consequente mudanca do calendario académico, foi
possivel entrevistar apenas a atual coordenadora do departamento responsavel pela execucao
do Programa, Jane Braga Pinto Pedroso. A gestora € Coordenadora de Projetos de
Conectividade e trabalha com a execugdo do GESAC desde 2010.

O desenvolvimento da entrevista foi feito de forma individual, virtualmente - em razéo da
pandemia — e por meio de um roteiro semiestruturado, que combina perguntas fechadas e
abertas. “Nesse tipo de entrevista, o entrevistado tem a liberdade para se posicionar favoravel

ou nédo sobre o tema, sem se prender a pergunta formulada” (MINAYO, 2010, p. 261). O método
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escolhido se faz importante para responder aos objetivos de pesquisa, uma vez que permite
revelar condicdes estruturais e sistemas de valores por meio da percepcdo do emissor da
mensagem, dessa forma, constituem “o indicador mais sensivel das transformagdes sociais,

mesmo daquelas que ainda ndo tomaram formas” (MINAYO, SANCHES, 1993)

Ademais, foi utilizado a pré-estruturacdo de roteiro sugerida por Arnoldi (2017), em que a

divisdo das etapas se baseia em:
1. Descricdo do historico e dos objetivos da pesquisa;
2. Construcéo do roteiro de perguntas;
3. Selecdo para entrevista;
4. Aplicacdo da entrevista;
5. Avaliagéo dos dados obtidos;
6. Consolidagéo e redagéo final

Em relacdo a técnica de analise dos dados, sera utilizada a analise de conteudo. Isso porque,
segundo Gomes (2002), a analise de contedo permite verificar hipdteses e responder questdes,
uma vez que a partir dessa técnica podemos ndo s6 encontrar as respostas para as perguntas
formuladas, como também descobrir o que esta por tras do comunicado formal. Dessa forma,
espera-se realizar uma analise minuciosa de cada um dos instrumentos apresentados
anteriormente, com o intuito de compreender tais dispositivos e tracar paralelos com a agenda
politica de cada governo. Em relacdo as dimensdes analisadas para a identificacdo das lacunas,
0 projeto se aproveitara da classificacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU):

modelo para funcionamento da politica publica de incluséo digital, que se firma em
trés pilares de garantia de efetividade: (1) alfabetizacdo do individuo para o uso das

TIC; (2) infraestrutura que garanta a disponibilidade de acesso e (3) conteudo

adequado as necessidades dos usuarios. (TCU, 2015, p. 20)



Tabela 2. Consolidacdo do método desta pesquisa
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Objetivos Fontes dos dados Tipo de dado Técnicas e Técnica
coletado instrumentos de de
coleta dos dados | analise
dos
dados
Identificar  as| Dados dos portais | Caracteristicas das | Pesquisa Anélise
caracteristicas do governo federal | diretrizes gerais e | documental de
dos instrumentos | (Imprensa das normas contetido
de acdo publica | Nacional e| apresentadas pelos
utilizados ~ no| Dados.gov) e| governos sobre a
Programa entre | relatorios de| politica pablica
2014 e 2021 ava|ia(;5_0
Identificar  os| Dados dos portais | Acontecimentos | Entrevista e| Andlise
fatores politicos | do governo federal; | politicos e | Pesquisa de
e sociotécnicos| leis de destinacBes | sociotécnicos que | documental contetido
que colaboraram| orcamentérias ocorreram durante
para O Processo| (Imprensa a execucdo do
de execucdo do| Nacional e| programa
programa Dados.gov),
relatorios de
avaliacdo, gestora
responsavel  pelo
setor
Identificar a| gestora Percepcéo dos | Entrevista Anélise
percepcdo  da| responsavel pelo| gestores sobre a de
gestora setor execucao do conteido
responsavel pelo Programa
setor sobre a
execucdo do
Programa
|dentificar Dados dos portais| Hiatos entre metas [ Pesquisa Analise
fe_ltgres 4U€1 do governo; | propostas e | documental e| de
d|f|cu|t:aram 2! relatorios de| resultados obtidos | entrevista contetdo
execucao do avaliacdo, gestora
Programa responsavel  pelo

setor
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4  Andlise de resultados

A analise desse capitulo se concentrara em responder as perguntas levantadas nos capitulos
anteriores. Para tanto, comecaremos analisando os trechos das portarias que regulamentaram o
GESAC, refletindo sobre as principais mudangas percebidas entre os instrumentos. Além disso,
estardo relacionados possiveis fatores politicos e sociotécnicos ocorridos na época que podem
ter influenciado o processo de execucdo do programa.

Em seguida, também trataremos dos resultados obtidos por meio das entrevistas com
gestores publicos e académicos da area. Por fim, serdo analisados os hiatos entre os objetivos

propostos pela politica publica em questdo e os resultados obtidos até 0 momento.

4.1 Instrumentos de acdo publica sobre 0o GESAC 2014-2021

Embora exista desde 2002, o0 GESAC foi reformulado durante o governo da presidenta
Dilma Rousseff, por meio da Portaria n® 2.662, de 13 de novembro de 2014. O programa ainda
foi reformulado outras duas vezes, uma em cada governo posterior — Temer e Bolsonaro — por
meio da Portaria n® 7.154, de 6 de dezembro de 2017 e Portaria MCOM n° 2.460 de 23 de abril
de 2021, respectivamente.

Antes de comparar 0s instrumentos mencionados, é necessario apresenta-los, focando
especialmente nos critérios: objetivos, conceitos e beneficiados. Os trés quadros abaixo
sintetizam esses critérios para contribuir com o entendimento de questdes-chave. Os aspectos
em negrito correspondem a dispositivos que foram retirados entre uma reformulacéo e outra,
enquanto os itens sublinhados correspondem aos dispositivos que foram adicionados entre as

reformulagdes.
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Tabela 3 — Caracteristicas da Portaria n® 2.662, de 13 de novembro de 2014

Obijetivos Aurt. 3° S80 objetivos do Programa GESAC:
I - Promover a inclusdo digital, por meio do fornecimento de conexdo a internet em banda
larga;
Il - Apoiar comunidades em estado de vulnerabilidade social, localizadas em éreas rurais,
remotas e nas periferias urbanas;
Il - Ampliar o provimento de acesso a internet em banda larga para instituicdes publicas,
com prioridade para regides remotas e de fronteira;
IV - Apoiar 6rgdos governamentais em agdes de governo eletronico;
V - Contribuir para a ampliacdo do acesso a internet em consonancia com o Plano Nacional
de Banda Larga;
VI - Fomentar o desenvolvimento de projetos comunitarios, apoiando os processos de
formagéo para a inclusdo digital e a constitui¢do de redes de conhecimento; e
VII - apoiar pesquisas, em locais isolados e com pouca oferta de servi¢os de conexdo em
banda larga, que necessitem de coleta e transmissdo de dados via internet.

Conceitos Aurt. 2° Para fins da execugdo do Programa GESAC, considera-se:

| - Instituicdo Responsavel: 6rgdo ou entidade da administracdo pablica direta ou indireta,
ou organizacao da sociedade civil, que celebra parceria com o Ministério das Comunicagdes,
por meio de instrumento especifico;

Il - Ponto de Presenca GESAC: é o local, indicado pela Instituicio Responsavel, onde é
instalada a infraestrutura tecnoldgica disponibilizada pelo provedor de solucdo para
provimento do servico de conexdo a internet em banda larga;

111 - Telecentros: espagos que proporcionem acesso publico e gratuito as tecnologias da
informacgdo e da comunicagdo, com computadores conectados a internet, disponiveis
para multiplos usos, incluindo navegacao livre e assistida, cursos e outras atividades de
promocéo do desenvolvimento local em suas diversas dimensdes; e

IV - Utilizacdo Minima: trafego mensal de 10 MB de utilizacdo da conexdo em banda larga
disponibilizada pelo Programa em cada Ponto de Presenca GESAC, considerando a média
dos ultimos sessenta dias, apurado sistematicamente pelo gestor nacional do Programa.

Beneficiados

Aurt. 4° Seréo beneficiados com as a¢des do programa:

I - Unidades do servigo publico, como escolas, telecentros, instituicfes publicas de sadde e
de assisténcia social, localizadas em &reas rurais, remotas, urbanas em situacdo de
vulnerabilidade social e de fronteira ou de interesse estratégico;

Il - 6rgdos da administragdo publica localizados em municipios com dificuldades de acesso a
servigos de conexdo a internet em banda larga;

111 - organizag@es da sociedade civil, por meio das quais seja possivel promover ou ampliar o
processo de inclusdo digital; e

IV - Povos e comunidades tradicionais, em conformidade com os objetivos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais - PNPCT

Fonte: elaboragdo propria com base nas informaces da portaria publicada em DOU

Tabela 4 — Caracteristicas da Portaria n° 7.154, de 6 de dezembro de 2017

Objetivos

Art.3° Sdo objetivos do Programa GESAC:

| - Promover a inclusdo digital, por meio do fornecimento de conexdo a internet em banda
larga, inclusive naquelas localidades onde inexista oferta adequada de conexdo a Internet;

Il - Apoiar comunidades em estado de vulnerabilidade social, localizadas em &reas rurais,
remotas e nas periferias urbanas, oferecendo acesso a servicos de conexao a internet,
promovendo a inclusdo digital e social e incentivando as a¢bes de governo eletrbnico;
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111 - ampliar o provimento de acesso a internet em banda larga para instituicdes pablicas, com
prioridade para regides remotas e de fronteira;

IV - Apoiar érgdos governamentais em ac@es de governo eletrénico;

V - Contribuir para a ampliacdo do acesso a internet em consonancia com outros programas
de governo, em especial com o Plano Nacional de Banda Larga - PNBL.

Conceitos

Art. 2° Para fins da execuc¢do do Programa, considera-se:

| - Instituicdo proponente: 6rgdo ou entidade da administragéo publica direta ou indireta que
celebre parceria com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e ComunicacGes, por
meio de Termo de Adesdo ao Programa GESAC e outro instrumento especifico se houver
repasse ou transferéncia de recursos;

Il - Instituicdo beneficidria: estabelecimento pulblico ou organizacdo da sociedade civil,
conforme definido na Lei n°® 13.019, de 2014, indicados por Instituicdo Proponente, que
receba, de forma gratuita, os servigos do Programa em suas instalaces;

Il - prestadora de servico GESAC: prestadora de servicos de telecomunicacdes, contratada
pelo MCTIC, responsavel pela prestacdo do servico GESAC a Instituicdo Beneficiaria.

IV - Pontos de presenca: local de instalagdo dos equipamentos necessérios a conexdo da
Instituicdo ou Localidade Beneficidrias;

V - Utilizagdo minima: traéfego médio diario de 10 MB de utilizacio da conexdo em banda
larga disponibilizada pelo Programa em cada Ponto de Presenca, considerando a média dos
Gltimos 60 dias, exceto para atendimentos aos habitantes das Localidades Beneficiarias;

VI - Remanejamento: a alteracdo do local de instalacdo da conexdo fornecida a uma Instituicdo
Beneficiaria, seja ele interno ou externo, independente de alterac6es de tecnologia ou de tipo
de acesso;

VIl - desativacdo: retirada definitiva dos recursos de infraestrutura tecnolégica para o
provimento do servico de conexao a internet em banda larga;

VIII - instituicdo proponente municipal: municipio que celebre parceria com 0 MCTIC, por
meio de Termo de Adesdo ao Programa GESAC;

IX - Localidade: é toda parcela circunscrita do territério nacional que possua um aglomerado
de habitantes caracterizado pela existéncia de domicilios permanentes e adjacentes em até 50
metros, formando uma area continuamente construida com arruamento reconhecivel ou
disposta a uma via de comunicacéo;

X - Localidade beneficidria: Localidades indicadas por Instituicdo Proponente Municipal,
onde serdo disponibilizados 0s servicos de internet em banda larga a fim de que possam ser
contratados por usuarios privados;

Xl- credenciada do servico GESAC: prestadora do servico de telecomunicacdes, responsavel
pela prestacdo do servico GESAC na Localidade Beneficidria, credenciada pelo MCTIC por
meio de instrumento especifico.

Beneficiados

Aurt. 4° Serdo beneficiados com as a¢des do Programa GESAC:

| - Unidades do servigo publico, localizadas em areas rurais, remotas, urbanas em situacao de
vulnerabilidade social e de fronteira ou de interesse estratégico;

Il - 6rgdos da administragéo publica localizados em municipios com dificuldades de acesso a
servigos de conexdo & internet em banda larga;

Il - organizacdo da sociedade civil sem fins lucrativos, por meio das quais seja possivel
promover ou ampliar o processo de inclusdo digital;

IV - Povos e comunidades tradicionais em conformidade com os objetivos da politica nacional
de desenvolvimento sustentavel;

V - Localidades onde inexista oferta adequada de acesso a internet em banda larga,

identificadas pelo MCTIC.

Fonte: elaboracdo propria com base nas informagdes da portaria publicada pela Imprensa Nacional
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Tabela 5 — Caracteristicas da Portaria MCOM n° 2.460, de 23 de abril de 2021

Obijetivos

Aurt. 3° S80 objetivos do Programa GESAC:

I - Promover a incluséo digital, por meio do fornecimento de conexao a internet em banda
larga, inclusive naquelas localidades onde inexista oferta adequada de conexao a Internet;

I - Apoiar comunidades e

m estado de vulnerabilidade social, localizadas em areas rurais, remotas e nas periferias
urbanas, oferecendo acesso a servigos de conexao a internet, promovendo a inclusdo digital
e social e incentivando as a¢des de governo eletrdnico;

111 - ampliar o provimento de acesso a internet em banda larga para instituicdes publicas, com
prioridade para regiGes remotas e de fronteira;

IV - Apoiar 6rgdos governamentais em ac¢des de governo eletrénico; e

V - Contribuir para a ampliacdo do acesso a internet em consonancia com outros programas

de governo.

Conceitos

Aurt. 2° Para fins da execucédo do Programa, considera-se:

| - Desativacdo: retirada definitiva dos recursos de infraestrutura tecnol6gica para o
provimento do servico de conexdo a internet em banda larga;

Il - Instituigdo parceira: 6rgdo ou entidade da administragdo publica direta ou indireta, ou
entidade sem fins lucrativos ou empresa publica ou privada, que celebre parceria com o
Ministério das Comunicages, por meio de Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) ou outro
instrumento especifico para repasse ou transferéncia de recursos ao Ministério das
Comunicacgfes ou a prestadora de servigos do Programa GESAC, nos termos da legislacdo
aplicavel;

Il - instituicdo beneficiaria: estabelecimento publico ou organizagdo da sociedade civil,
conforme definido na Lei n° 13.019, de 2014, indicados por Instituicdo parceira, conforme
pardmetros estabelecidos pelo Ministério das Comunicaces, que receba, de forma gratuita,
0s servicos do Programa em suas instalagoes;

IV - Localidade beneficiaria: localidades indicadas por instituicdo parceira, onde serdo
disponibilizados, de forma gratuita, os servicos de internet do Programa, em banda larga sem
fio, a fim de que possam ser utilizados pela populagdo local;

V - Prestadora de servicos do Programa GESAC: prestadora de servicos de
telecomunicacdes, contratada pelo MCOM, responsavel pela prestacdo do servigo GESAC
as instituicdes ou localidades beneficiarias;

VI - Pontos de presenca: local de instalagdo dos equipamentos necessarios a conexdo da
institui¢do ou localidade beneficiérias;

VII - utilizagdo minima: volume de dados médio diario de 10 MB de utilizagdo da conexdo
em banda larga disponibilizada pelo Programa em cada Ponto de Presenca, considerando a
média dos Ultimos 60 (sessenta) dias; e

VIl - remanejamento: alteracdo do local de instalacdo da conexdo fornecida a uma
instituicdo beneficiaria, seja ele interno ou externo, independente de alteragdes de tecnologia
ou de tipo de acesso.

Beneficiados

Aurt. 4° Serdo beneficiados com as a¢des do Programa GESAC:

I - Unidades do servigo publico, localizadas em areas rurais, remotas e urbanas em situagao
de vulnerabilidade social, de fronteira ou de interesse estratégico;

Il - 6rgdos da administra¢do publica localizados em municipios com dificuldades de acesso
a servicos de conexdo a internet em banda larga;

111 - cooperativas e organizacGes da sociedade civil sem fins lucrativos, por meio das quais
seja possivel promover ou ampliar o processo de inclusdo digital; e

IV - Localidades e povos de comunidades tradicionais, em conformidade com os objetivos
da politica nacional de desenvolvimento sustentavel, onde inexista oferta adequada de acesso
a internet em banda larga, identificadas pelo MCOM

Fonte: elaboragdo propria com base nas informac6es da portaria publicada em DOU
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Em relacdo aos objetivos, € possivel perceber que as reformulacbes de 2017 e 2021
deixaram de incluir os objetivos VI e VII, que tratam do fomento ao desenvolvimento de
projetos comunitérios a inclusdo digital e a constitui¢do de redes de conhecimento; e do apoio
as pesquisas em locais isolados e com pouca oferta de servicos de conexdo em banda larga. E
importante evidenciar que a escolha de objetivos para uma politica publica sdo fortes
indicativos das prioridades estabelecidas pelo governo que esta executando-a, assim, ao retirar
0S projetos comunitarios e 0 apoio & pesquisa do texto do instrumento pode-se perceber um
enfraquecimento de pilares importantes para a inclusdo social. I1sso porque, como j& apresentado
anteriormente, a inclusao social perpassa ndo somente a infraestrutura, mas também os aspectos
sociais e informacionais, que poderiam ser melhor contemplados dentro do GESAC por meio
do apoio a pesquisa e aos projetos comunitarios.

A segunda mudanca relativa aos objetivos foi a troca do termo “Plano Nacional de
Banda Larga — PNBL” por “programas de governo”, que se deu na reformulacdo de 2021. Isso
ocorreu devido a revogacdo do Decreto do PNBL em 2018, que foi substituido pelo Decreto n®
9.612 de 17 de dezembro de 2018, que dispbe sobre as politicas publicas de telecomunicacdes.
Seria necessario elaborar um novo estudo para que pudéssemos nos aprofundar nas mudangas
provocadas por esse instrumento, mas, para nos ater a finalidade deste estudo, consideramos
apenas que a principal mudanca percebida com a instituicdo do Decreto 9612/2018 foi a
centralizacdo de diversas outras politicas. 1sso &, em vez de existir um instrumento referente a
execucao de cada politica publica, como o PNBL, o Programa Brasil Inteligente e o proprio
Comité Gestor do Programa de Incluséo Digital (CGPID), todas essas politicas passaram a ser
normatizadas pelo mesmo instrumento - o Decreto 9612/2018. Como ja informado, o foco do
estudo ndo se concentra nesse Decreto de 2018, mas, de qualquer forma, ele demonstra um
indicativo da passagem do periodo de governanca digital para o periodo do governo digital.
Isso porque conforme apresentado no capitulo 2 (especificamente, no topico 2.3), podemos
associar esse acontecimento ao comportamento do governo digital, em que a principal
preocupacao estd centrada na prestacdo dos servigos de conexdo, em vez de uma politica de
inclusdo efetiva do individuo.

Em relacéo aos conceitos, pode-se perceber que foram fortemente ampliados. Apenas o
termo “Telecentro™ deixou de ser mencionado por ndo ser mais uma politica federal;

atualmente, os telecentros existentes sdo geridos pelo poder estadual.

1«0 telecentro é um Ponto de Inclusio Digital - PID, sem fins lucrativos, de acesso publico e gratuito, com

computadores conectados a internet, disponiveis para diversos usos. [...]. Os telecentros podem oferecer diversos
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Em relacdo aos termos ampliados, pode-se perceber que na reformulacdo de 2017 a
“Institui¢do responsavel” se torna “Instituigdo proponente” ¢, na reformulac¢do de 2021, torna-
se “Institui¢do parceira”. Na prética, a principal diferenca é que a portaria de 2014 admitia que
organizacOes da sociedade civil fossem instituicdes responsaveis, enquanto a portaria de 2017
admitia apenas 6rgédos ou entidades da administracéo publica direta ou indireta como instituicao
proponente, mas passou a reconhecer também as operadoras privadas de telecomunicac6es
enquanto possiveis prestadoras de servico GESAC. Ja a portaria de 2021 permite como
instituicBes parceiras as empresas publicas ou privadas e as entidades sem fins lucrativos e
continua reconhecendo as operadoras privadas de telecomunicacdes enquanto possiveis
prestadoras de servico GESAC.

Outro ponto extremamente relevante para discussdo é a mudanca de instrumentos
celebrados para contratacdo das instituicbes responsaveis (proponentes ou parceiras). 1sso
porque, em 2014, a contratacdo se dava por meio “de instrumento especifico”, que era escolhido
a critério da entdo Secretaria de Inclusdo Digital — 6rgao responsavel pela execucdo do
programa. J4 em 2017, o instrumento para celebracdo de acordo ¢ o “Termo de Adesdo ao
Programa GESAC”, ou seja, o instrumento “Termo de adesdo” permite o repasse financeiro
para execuc¢do do programa, tornando-o viavel.

J& na reformulagdo de 2021, o instrumento mencionado é o “acordo de cooperagdo
técnica” OuU “instrumento especifico” caso haja repasse ou transferéncia de recursos. E
importante destacar que o Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) € utilizado para estabelecer
um vinculo cooperativo para execucdo de um projeto de interesse publico, todavia, sem que
exista nenhum tipo de repasse financeiro. Nesse caso, o acordo consiste em: 0 GESAC passa a
estar apto a receber recursos privados e a contrapartida oferecida pelo governo foi a isencéo
tributaria em relacdo ao Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS). No entanto, o
instrumento que seria responsavel por normatizar essa isencao nunca foi, de fato, publicado,
pela mesma razdo que um instrumento parecido também ndo foi normatizado em 2017.

Em 2017, quando o entdo ministro da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunicagoes,
Gilberto Kassab, foi anunciado o programa Internet para Todos, uma ampliacdo do GESAC. O
objetivo do programa ndo era oferecer o servi¢co de forma gratuita, mas sim com precos

reduzidos, por meio de uma parceria entre o entdo MCTIC, municipios e empresas credenciadas

cursos ou atividades conforme necessidade da comunidade local, além de funcionarem como espaco de integracéo,
cultura e lazer.” (BRASIL. 2009).
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junto ao ministério. Na parceria, 0s municipios tinham como atribuicdo a garantia de
infraestrutura basica para a instalacdo dos equipamentos de conexao, ja as empresas deveriam
garantir 0 servigo por um preco menor, ja que a parceria garantia a essas empresas a isen¢do do
ISS. A portaria 7154/2017 determinava que o Convénio ICMS de 14 de dezembro de 2007 -
responsavel por garantir isencdo de ICMS as instituicGes parceiras do GESAC - seria ampliado
paraa isencdo de ISS. No entanto, ndo chegou a ser colocada em pratica devido a recomendacéo
do TCU que alegou que a medida é juridicamente insegura, ja que o 1SS é um imposto municipal
e, portanto, a normatizacdo dele por meio de um instrumento federal poderia se tornar

problematica:

9.7. recomendar ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunicagdes que:
avalie a conveniéncia e a oportunidade de consultar o Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz) sobre a ampliag&o dos efeitos do Convénio ICMS 141/2007, com
vistas a minimizar os riscos vinculados & expanséo das isences fiscais do programa

Gesac com a criacdo da modalidade Internet para Todos. (BRASIL, 2018)
Assim, o programa foi congelado, mas tentou ser aplicado novamente durante a atual

gestdo do ministro Fabio Faria, mas, até 0 momento, também néo foi viabilizado.

Esses dois ultimos casos parecem demonstrar ndo so a falta de avaliacdo prévia do
governo antes de anunciar uma medida como, também, a sinalizacdo da gradativa mudanca de
agenda politica entre o governo Dilma para o governo Temer e posteriormente Bolsonaro,
refletindo o fortalecimento da agenda neoliberal, ao transferir as empresas privadas atribuictes
que, antes, eram do Estado - neste caso o investimento. .

Novamente, € possivel perceber uma tentativa da fase de governo digital em tracar
meios rapidos para a prestacao do servi¢o, mas sem a devida preocupa¢do com outros aspectos
relativos a inclusdo. Tanto nos casos de 2017 quanto de 2021, a problematica ndo esta centrada
na tentativa de incentivo fiscal as empresas que queiram associar-se ao programa, mas sim na
suposicao de que somente essa mudanca ja seria o suficiente - ou pelo quase suficiente - para
resolver o problema da inclus&o digital no Brasil.

Finalmente, outro ponto de alteracdo valido para analise € o de “localidade beneficiaria”.
Enquanto a portaria de 2014 ndo conceitua esse aspecto, a portaria de 2017 define que apenas
0s municipios (e o Distrito Federal) poderiam ser proponentes do pedido para disponibilizacdo
dos servicos de Internet banda larga. J& a portaria de 2021 admite que a localidade beneficiaria
possa ser indicada por qualquer instituicdo parceira, ou seja, pode ser indicada por orgaos e
entidades publicas, entidades ndo-governamentais e empresas publicas ou privadas, o que é

positivo ao ampliar o leque de atores que podem contribuir com a expansao da politica pablica.
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Acerca dos beneficiados, foram destacados dois pontos. O primeiro deles é que a
reformulacdo de 2021 passa a admitir que as cooperativas possam ser beneficiarias do
programa. O segundo ponto ¢ mais discutivel: a reformula¢do de 2021 substitui “povos e
comunidades tradicionais em conformidade com o0s objetivos da politica nacional de
desenvolvimento sustentavel” por “localidades e povos de comunidades tradicionais, em
conformidade com os objetivos da politica nacional de desenvolvimento sustentavel, onde

inexista oferta adequada de acesso a internet banda larga, identificadas pelo MCOM”. A

problemaética dessa troca se d& em virtude da necessidade de identificacdo pelo Ministério das
Comunicac0es, isto é, caso 0 MCOM ndo identifique que existe oferta inadequada de acesso a
internet, as comunidades tradicionais ndo estardo aptas a se tornarem beneficiarias do GESAC.
Por mais que a identificacdo de problemas publicos seja pertinéncia fundamental do Estado é
necessario admitir também que existem lapsos e inexatidées em relagdo ao monitoramento de

certos dados, que interferem na entrega das politicas publicas a essas comunidades.

4.2 Percepcédo da gestora responsavel pelo setor sobre a execucdo do
Programa

Conforme abordado na fase da metodologia, foram selecionados participantes que ja
tivessem tido contato préximo com a execucdo do GESAC, como gestores publicos e
académicos da area. Como informado no capitulo da metodologia, a entrevistada trabalha no
departamento responsavel pelo GESAC ha 12 anos e conta que o programa se transformou
substancialmente desde quando chegou ao Ministério das Comunicag6es, em 2010.

Segundo a entrevistada (2022, informacao verbal), um dos focos do programa em 2010
era expandir a infraestrutura de internet, j& que instalacbes em &reas remotas ndo eram um
grande interesse das empresas e, portanto, cabia ao Estado suprir essa necessidade. Em relacdo
a execucdo atual, a coordenadora pontua que a énfase ndo € somente a expansao da
infraestrutura como também a melhoria do sinal ja que, em 2014, a conexdo chegava apenas a
500Kb, enguanto nos dias de hoje, ja € possivel instalar pontos de presenca que chegam a 20Mb,
0 que segundo a entrevistada (2022, informac&o verbal) ja permite grande diferencga na vida dos
cidadaos;

E claro que ainda tem muito o que melhorar. 20 megabytes n&o é uma conex&o como

a que eu e vocé temos aqui, que permite uma chamada de video mais longa, que

permite baixar muita coisa, mas ja faz grande diferenca na vida das pessoas que antes
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ndo tinham conexdo nenhuma. Eles [os beneficiarios do programa] me contam que ja
da para ficar por dentro das noticias, da para mandar um Whatsapp para familia que

mora em outro estado.

A fala da gestora corrobora com o que ja foi apresentado anteriormente neste estudo: a
importancia da inclusividade digital para a consolidacdo de direitos fundamentais. Conforme
exposto, pessoas que antes ndo possuiam acesso a diversas informacgdes que sdo publicadas
diariamente na internet, agora tém a possibilidade de acessar noticias e contactar pessoas de
outros locais, colaborando para a formacgéo de novos conhecimentos dentro da comunidade.

Para além disso, a percepcao da entrevistada corrobora com o que ja foi apresentado
acerca da exclusdo e da desigualdade digital. A exclusdo digital é uma das facetas da exclusédo
social e, portanto, permeia as condicBes sociais na populacdo, ou seja, por meio da fala da
entrevistada, pode-se perceber que mesmo ao se beneficiarem da chegada dos servicos de
conexdo, as comunidades atendidas pelo programa ainda estéo distantes da isonomia digital.

Ao ser questionada sobre os fatores que colaboraram para a implementacéo do GESAC,
a entrevistada (2021, informacéo verbal) pontuou que dois instrumentos foram fundamentais
para a implementacdo. O primeiro deles é o Convénio ICMS de 14 de dezembro de 2007, que
“autoriza os Estados e o Distrito Federal a conceder isengdo de ICMS na prestagao de servigo
de comunicacdo no ambito do Programa Governo Eletrdnico de Servico de Atendimento do
Cidaddo - GESAC” (BRASIL, 2021). A gestora pontuou que, embora ainda nao estivesse no
departamento a época que foi criado, sabe que, até hoje, o Convénio é um atrativo fundamental
para que organizacOes parceiras que tenham interesse em fazer parte do programa possam
prestar o servico com a isencao de ICMS.

Além disso, também foi pontuado que a parceria entre Ministério da Educacdo e
Ministério das Comunicacgdes foi fundamental, principalmente para levar internet as escolas.
Isso porque 0 MEC passou a contribuir com recursos para que os pontos GESAC pudessem ser
implementados em escolas, o que ajudou a diminuir a carga do orgamento do MCOM. A
entrevistada ainda pontua que essa parceria se tornou ainda mais fundamental em 2021, quando
0 Orcamento 2021 cortou R$38 milhdes de reais da acdo programatica de inclusao digital do
MCOM. Assim, a parceria entre os ministérios fez-se essencial para a continuidade da politica
publica.

Acerca da quantidade de investimentos governamentais no programa, a gestora aponta
que:

recursos sao sempre importantes, né? Entdo a gente sempre precisa de mais. O que

temos hoje é suficiente para atender as demandas imediatas e tudo, mas precisava de
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mais investimento para expandir e melhorar mais o programa. O que a gente usa hoje
para ter esses recursos para expandir sdo os termos de execucdo descentralizada e as

emendas parlamentares, que ajudam bastante (PEDROSO, 2022, informac&o oral).

Vale evidenciar que os termos de execucdo descentralizada (TED) s&o

instrumentos por meio dos quais a descentralizacdo de créditos entre 6rgdos e
entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido é
ajustada, com vistas a execucdo de programas, de projetos e de atividades, nos termos
estabelecidos no plano de trabalho e observada a classificagdo funcional programatica
(BRASIL, 2020).

Ja as emendas parlamentares sdo instrumentos que os parlamentares possuem para
participar da elaboragdo do orcamento anual, decidindo onde ser&o alocados certos recursos do
orcamento. Dessa forma, os parlamentares podem destinar verba para a implementacdo de
pontos GESAC em determinada regido de seu estado. (BRASIL, 2021).

Diante dessas informacdes, percebe-se, mais uma vez, o reflexo da agenda neoliberal
do governo. O afastamento gradual da execugdo da politica pode ser percebido ndo somente
pela insercdo de empresas enquanto instituicbes parceiras - conforme disposto na Portaria
MCOM n° 2.460, de 23 de abril de 2021 - mas também pelos cortes orcamentarios, em que 0
governo deixa de aplicar recursos para execucao do programa, que por sua vez precisa ser
complementado com recursos de outras entidades para que possa ter continuidade.

Também foi perguntado a gestora se as transicdes de Governo (Dilma-Temer e Temer-
Bolsonaro) tiveram influéncia nos instrumentos de execuc¢do da politica publica. A gestora
pontuou que o0s decretos permaneceram praticamente 0S mesmos, com exce¢do dos novos
formatos de acordo - Acordo de Cooperacdo Técnica, instrumento especifico ou contratacéo
direta de instituicdo parceira - que passaram a ser permitidos com a Portaria de 2021. Vale
retomar aqui uma perspectiva apresentada no capitulo 2 deste trabalho: as alteracfes em
instrumentos da acdo publica, por mais que discretas, sdo sempre reflexo da agenda politica que
estd sendo executada pelos tomadores de decisdo do momento. Para exemplificar, volto a
destacar a exclusdo dos objetivos de fomento ao desenvolvimento de projetos comunitarios e
apoio a pesquisas em locais isolados do texto do decreto, no @mbito dos objetivos do programa,
além da gradativa diminuicdo da participacdo de organizagdes da sociedade civil no texto dos
instrumentos. Em suma, conforme apresentado no referencial tedrico e na andlise do ultimo
subtopico, as mudancas, por mais triviais que possam parecer, refletem na forma como a

politica pablica é executada.
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Na opinido da entrevistada, o maior impacto sofrido foi o corte orgcamentario,
especialmente no governo de Jair Bolsonaro. Ademais, quando questionada sobre os fatores

que dificultam a execucdo do GESAC, a gestora voltou a mencionar a questdo or¢camentaria:
Como eu disse né, o orcamento é sempre importante e com a divisdo dos ministérios
em MCTI e MCOM, o orcamento também foi dividido, o que teve um impacto
consideravel para gente aqui. (PEDROSO, 2021, informacédo oral).

Embora ndo tenha utilizado as mesmas palavras, a gestora levantou um ponto
extremamente relevante, que ja foi pontuado neste estudo: o capital tecnoldgico-informacional.
Ainda dentro da resposta acerca dos fatores que dificultam a plena execucdo do GESAC, a
gestora menciona gque, muitas vezes, 0s pontos de presenca sao desativados por auséncia de
utilizacdo minima, conforme estipulado pelo Decreto. A principio, parece justo que as unidades
que ndo estejam sendo utilizadas sejam desativadas, no entanto, o problema se da porque:

As vezes acontece algum problema técnico na rede e a comunidade fica sem o acesso,
ai eles nem tém como reclamar. As vezes ndo tem ninguém na regido que vai
conseguir ligar aqui para o departamento para informar o problema e ai, se ndo
informam o problema, eles ficam sem internet e sem usar a internet, a gente tem que

desativar o ponto, infelizmente. (PEDROSO, 2022, informagéo oral).

Assim, pode-se perceber uma importante lacuna na politica publica. Apesar de todos 0s
beneficios trazidos pela expansdo da infraestrutura necessaria para prover a conexao, ainda é
preciso aprimorar as estratégias voltadas ao primeiro pilar proposto pelo TCU: a alfabetizacéo
do individuo para o uso das TIC.

A coordenadora de projetos de conectividade ainda menciona a dificuldade relacionada
a outros tipos de infraestrutura, como a falta de energia elétrica ou auséncia de pavimentacao e
meios de transporte, que dificultam a implementacdo dos equipamentos.

Finalmente, no que tange aos artificios que podem contribuir para a ampliacdo e
melhoria do GESAC, a gestora reforgcou, mais uma vez, a necessidade de aumento
orcamentario, com o intuito de expandir o programa. Além disso, foi pontuada a necessidade
de elaboracdo de mais estudos e avaliagOes, para subsidiar futuras mudangas no programa.
Finalmente, foi mencionado a necessidade de estratégias transversais entre 0s ministérios, nos
moldes do que ja ocorre com 0 MEC para a implementacdo de escolas conectadas. Foram
pontuadas, como exemplo, parcerias com o Ministério de Minas e Energia para coordenar a
implementacdo de redes de energia e conexdo e com o Ministério da Infraestrutura para

coordenar as demandas por acessibilidade.
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4.3 Resultados do programa

A andlise aqui enfatizada foi capaz de demonstrar, por meio dos numeros do programa,
qual foi a influéncia de cada instrumento na execucdo do GESAC ao longo dos anos. No
entanto, antes de expor essa parte de resultados encontrados, é preciso fazer um adendo
importante em relagdo a disponibilizacdo dos dados pelos portais do governo: com o intuito de
garantir a confiabilidade das informacGes e das comparacdes, todos os dados foram retirados
dos portais oficiais de governo e, dado que os sites do Ministério das Comunicacdes - anteriores
a 2016 - foram excluidos e os dados ndo foram portabilizados ao portal dados.gov.br, os dados
referentes & execugdo das metas de 2014 e 2015 ndo foram encontrados. O Ministério das
Comunicac6es foi contactado via e-mail, mas ndo respondeu ao pedido de disponibilizacdo de
informacdes.

Isso posto, o grafico 1 e a tabela 6, exibidos abaixo, apresentam o quantitativo de pontos
atendidos pelo Programa, segundo os relatorios de gestdo do MCTIC e MCOM. Ainda vale
destacar que, segundo os relatorios de gestdo do governo, “a quantidade da meta prevista
corresponde a totalizacdo do contrato, operacionalmente ndo € alcancada devido as
especificidades do Contrato, que envolvem o desligamento de pontos néo utilizados conforme
norma GESAC” (BRASIL, 2017). Em outras palavras, a quantidade se refere a quantidade de

pontos instalados e ndo necessariamente a quantidade de pontos ativos.
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Fonte: elaboragdo propria com base nas informacdes publicadas em Diario Oficial da Unido

Tabela 6 - Pontos de presenca GESAC por periodo

15467

Periodo

Meta (unidades)

Atingido (unidades)

set/2014-ago/2015 6878 informacdes indisponiveis
set/2015-ago/2016 4000 informacdes indisponiveis
set/2016-fev/2017* 6878 6291

mar/2017-fev/2018 6878 6418

mar/2018-fev/2019 6878 5515

mar/2019-fev/2020 5000 10121
mar/2020-fev/2021** | 13000 14000
out/2021-maio/2022 | 5000 15467

Fonte: elaboracdo propria com base nas informacdes publicadas em Diario Oficial da Unido
*Fusdo do Ministério das Comunica¢des com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
** Recriacdo do Ministério das Comunicacgdes
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O primeiro ponto que chama atencdo dentro dos nimeros apresentados é a ruptura da
meta entre 2015 e 2016, que passa de 6878 para 4000 pontos de presenca. Pode-se especular
que a meta foi diminuida por nédo ter sido alcangada no ano anterior, mas, infelizmente, ndo
passa de uma suposic¢do superficial, visto que os relatorios e dados oficiais da época nao estéo
mais disponiveis.

Adentrando as analises baseadas em dados disponiveis, podemos perceber que as metas

ndo foram contempladas durante trés periodos seguidos. A causa para essa lacuna foi
apresentada pelo préprio MCTIC por meio do relatério de gestdo de 2017, que afirmou - assim

como a gestora - que o corte orcamentario teve impacto significativo na execugdo do Programa:

Dentro do Programa Governo Eletrdnico — Servico de atendimento ao cidadéo
(GESAC), as instalacBes de pontos de acesso sofreram diminui¢cdo no ritmo de
instalacdo de pontos de acesso devido a restrigdes orcamentarias/financeiras, além de

ter havido o desligamento dos pontos que estavam com baixo trafego. (MCTIC, 2017)

No ano em questdo, 0 MCTIC sofreu um corte de R$477 milhGes de reais, 0 que teve
grande impacto na execucao de diversos programas, inclusive o GESAC.

Outro ponto chamativo em relacdo aos nimeros acontece entre 2019 e 2020, quando o
namero de pontos de presenca salta de 5515 para 10121 pontos de acesso. 1sso se deve aos
frutos do desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, materializado na forma da tecnologia do
Satélite Geoestacionario de Defesa e Comunicacdes (SGDC), o primeiro satélite brasileiro
desenvolvido para a transmissdo de dados com alta velocidade na banda Ka, cobrindo todo o
Territorio Nacional e a Amazénia Azul. Assim como apresentado no inicio do capitulo 2, os
instrumentos aqui analisados sdo um encontro entre aspectos técnicos, sociais e politicos, isto
é, por mais que mudancas politicas influenciem diretamente a acdo publica, as mudancas
técnicas e tecnoldgicas também sdo capazes de influenciar positivamente o andamento da
politica publica.

N&o obstante, 0 aumento dos pontos de acesso ndo implica, necessariamente, melhoria
desse programa. 1sso porque, como ja apresentado anteriormente, o acesso a infraestrutura ndo
€ 0 unico requisito para garantir uma politica efetiva de inclusdo digital, ja que o capital
informacional desempenha parte igualmente importante no processo. Assim como a
coordenadora entrevistada, diversos outros atores notam que as politicas atuais pecam em
desenvolver medidas para a alfabetizagéo digital. A Corregedoria-Geral da Uniéo, por exemplo,

que em 2017 publicou o Relatorio de Avaliacdo das Politicas executadas pelo MCTIC, apontou
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trés pontos que deveriam ser melhorados para uma execucdo mais efetiva do GESAC, sendo
eles:
e Risco de descontinuidade do Gesac em 2019 por impossibilidade de prestagdo do
servico do Programa pela Telebras.
e Necessidade de melhorias no processo de acompanhamento do Gesac;
e Necessidade de melhoria no indicador e meta associada para mensuragdo do
atingimento dos objetivos do Programa Gesac.

O risco de descontinuidade ocorreu apés o Sindicato das Empresas de Telefonia e de
Servico Movel Celular e Pessoal (Sinditelebrasil) contestar a inexigibilidade de licitagdo
alegada pelo MCTIC para contratacdo da Telebras. O TCU concedeu a medida cautelar e
determinou a suspensdo do contrato, que foi retomado em 2018. Embora interessante, a
discussdo acerca da liminar adentraria demasiadamente o campo juridico para o teor deste
estudo, portanto, o foco sera dado as duas outras consideragdes da CGU.

Segundo o relatorio, 0 modelo de acompanhamento do GESAC é essencialmente
utilizado para monitoramento de trafego e disponibilidade de cada ponto de presenca.
Informagdes como o status de cada ponto - se estdo em instalagéo, instalados, cancelados,
desativados, transferidos - sdo registradas em uma planilha eletronica mantida pela equipe do
DEIDI. Vale destacar que essa planilha ndo é publicizada pelo portal de dados abertos ou por
nenhum outro site do governo, o que, além de dificultar e até mesmo impedir estudos e
avaliacdes independentes sobre a politica, também demonstra a falta de transparéncia
governamental perante a execucdo da politica. Como ja visto, essa questdo &, inclusive,
levantada pela coordenadora do departamento de Projetos de Conectividade, assim como pela

CGU, que destaca que
Em que pese a planilha eletrdnica constituir-se em uma forma de controle, tal
instrumento é mais suscetivel a erro de registro, pois possui um maior risco de perda
dos dados e exige um trabalho minucioso para controle das informacdes. Dessa forma,
verifica-se a necessidade de atuacdo do Ministério para fortalecimento dos controles

utilizados para acompanhamento e monitoramento do Programa. (CGU, 2017)

A Corregedoria volta a reforgar a necessidade de avaliagbes mais concretas, por meio

de indicadores mais efetivos para mensurac¢ao dos resultados:
O indicador utilizado pelo Ministério é o nimero absoluto de instalacGes de Pontos
de Presencga no @mbito do programa. [...] No entanto, em que pese o cadastro no SIOP,
foi observado que o indicador utilizado pelo DEIDI néo é adequado para mensurar o
alcance dos objetivos do Gesac. O programa visa 0 atingimento de locais carentes de

conexao a internet em banda larga, com o intuito de promover a inclusdo digital. O
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nimero absoluto de instalagGes realizadas ndo oferece informacdo sobre o grau de
atingimento ou cobertura atingida desse objetivo. [...]JEm segundo lugar, deve-se
considerar os Pontos em operacao, pois 0s pontos instalados podem ser desativados e,
assim, ndo estariam contribuindo para o atingimento dos objetivos do Programa.
(CGU, 2017)

Em complemento ao que foi posto no relatdrio, pode-se estender a necessidade de
criacdo de novos indicadores que sejam capazes de metrificar os outros pilares de uma politica
de inclusédo digital: alfabetizacdo do individuo para o uso das TIC e contetdo adequado as
necessidades dos usuarios. O TCU apresentou esse mesmo entendimento ainda em 2017 ao
elaborar o Relatorio Sistémico de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Telecomunicagfes. O
Tribunal evidenciou outras lacunas, além das apontadas pela CGU, como a falta de a¢Bes do
governo federal que sejam transversais e articuladas entre si, além da “existéncia de fragilidades
em aspectos essenciais da politica de inclusdo digital, relacionados a infraestrutura, politica de
acesso, conteudo adequado para incluséo e capacitacdo do cidadao” (TCU, 2017).

Embora os dois relatorios citados tenham sido publicados em 2017, pode-se perceber
gue muitos dos aspectos ainda se aplicam a realidade atual. 1sso, por sua vez, é um indicativo
para outra preocupacao: a negligéncia relacionada as avalia¢fes de politicas publicas, ou seja,
nem mesmo 0s 6rgaos técnicos responsaveis por colaborar com a otimizacdo da execucgdo de
politicas publicas tiveram grande influéncia nas mudangas dos instrumentos de execucao -
corroborando mais uma vez com a teoria ja mencionada, em que 0s instrumentos da agdo

publica nunca sdo puramente racionais e técnicos.
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5 Consideracoes Finais

A elaboracéo deste estudo, sob a perspectiva da sociologia da agédo publica, foi relevante
para reafirmar que as politicas puablicas ndo podem ser reduzidas a racionalidade pura. Da
mesma forma, os instrumentos da acéo publica ndo devem ser baseados somente nos valores e
interpretacfes do governo em vigéncia. Para tanto, é necessario entendé-los enquanto
instrumentos sociotécnicos e politicos, reforcando as sugestdes deixadas tanto pela
entrevistada, quanto pelo TCU e pela CGU, de que o aprimoramento das ferramentas de anélise

séo fundamentais para subsidiar as transformacgdes que vierem a ocorrer.

Com base nos dados coletados, também foi possivel perceber o grande desafio que o
governo brasileiro terd que enfrentar para, de fato, superar a excluséo digital: a alfabetizacdo
digital. Tanto na analise das portarias, quanto nas entrevistas e relatorios, foi possivel perceber
a lacuna em relagdo as medidas necessarias para 0 desenvolvimento da capacitacdo
sociocognitiva dos beneficiarios da politica. O atual instrumento normatizador do GESAC nédo
propGe medidas concretas para o desenvolvimento e aquisicdo de capital tecnoldgico-
informacional pelos cidadaos e, para aléem disso, também néo é articulado com outras politicas
publicas ou outras acfes que ambicionem a melhoria desse obstaculo. Essa constatacdo
demonstra as consequéncias do instrumento de Governo Digital, em que a criacdo de
infraestrutura para a prestacao do servico € priorizada - e muitas vezes sobrepde - em detrimento
de outros aspectos igualmente relevantes, como a alfabetizacdo digital e a insercdo efetiva do
individuo nos meios virtuais.

Diante dos recorrentes cortes orcamentarios, ficou evidente que a politica de inclusdo
digital é tratada como um gasto, ao invés de um investimento, reflexo das politicas adotadas
desde a Emenda Constitucional do corte de gastos. As consequéncias disso sdo inimeras, mas,
entre elas, a perpetuacdo do ciclo de exclusdo digital, isto é, a falta de investimento em inclusao
digital contribui para a desigualdade no acesso a informacdo, que, por sua vez, representa uma
das principais maneiras de participacdo nas atividades sociais e politicas. Assim, se uma parcela
da sociedade esta excluida da sociedade digital, a tendéncia é que ela continue neste estado, ja

que dificilmente conseguird se fazer ouvida para mudar a situacéo. (FREITAS, 2016)
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1. Nasua opinido, qual a importancia do GESAC para a inclusao digital?
2. Qual cargo o(a) senhor(a) ocupou durante o periodo que trabalhou com o0 GESAC?

3. Vocé acredita que a quantidade de investimentos feitos no GESAC impactou

diretamente na quantidade de acessos a Internet?

4. Além dos investimentos, quais outros fatores colaboraram para implementacéo do

GESAC? Por exemplo: aparatos normativos legais ou outras a¢cdes governamentais.

5. Vocé acredita que as transi¢cbes de Governo (Dilma-Temer e Temer-Bolsonaro)

tiveram influéncia nos instrumentos de execucao da politica pablica?

6. Quais fatores dificultaram a implementacdo do GESAC ou impediram que ele

tivesse mais resultados?

7. Na sua opinido, quais artificios ou instrumentos poderiam contribuir para a

ampliacdo/melhoria do GESAC?



APENDICE B - TABELA 1

Portaria

Obijetivos

Conceitos

Beneficiados

Fonte: Elaboragéo propria, 2022.
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