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RESUMO

A demanda por transparéncia na esfera publica com énfase em
mecanismos de gestdo compartilhada é proveniente de atores
locais e internacionais, inseridos em processos de consolidacao da
democracia. No Brasil, a Constituicdo de 1988 e leis subsequentes
determinam que o Estado preste informacdes aos cidadaos e
favoreca a sua participacdo em questdes publicas. A implemen-
tacdo de conquistas legais assumiu novas dimensdes com as
possibilidades oferecidas pela tecnologia digital, desencadeando
a demanda por conhecimento de ferramentas de publicizacéo e
interacdo no ambito da Comunicagdo Publica Digital. Esta pes-
quisa consiste na analise de consultas publicas do Programa
de Governo Eletrbnico Brasileiro, a partir de reflexdes sobre
os artefatos digitais e interatividade para fins democra-
ticos, com base no conceito latouriano de translacdo. Foram
constatados importantes mecanismos de interatividade que,
no entanto, ainda se demonstram insuficientes para garantir o
direito & incluséo e participagdo em esferas decisérias destinadas
a formulacéo de politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Comunicacgdo publica digital. Interatividade.
Consultas publicas online.

Em Questdo, Porto Alegre, v. 17, n. 1, p. 143-159, jan./jun. 2011.

143



Em Questéo, Porto Alegre, v. 17, n. 1, p. 143-159, jan./jun. 2011.

144

1 Introducgéo

A participagio cidadi em questdes publicas, que inclui meca-
nismos de democracia direta, ¢ uma conquista recente no campo
das leis, com o marco constitucional de 1988. Contudo, ainda que
faga parte de principios contemplados legalmente e configure-se,
cada vez mais, como importante objeto de pesquisas de campos
tedricos distintos, os mecanismos de participagdo publica, por
vezes, nao se encontram implementados com a efetividade neces-
sdria aos processos de gestdo democrdtica.

Em outubro de 2003, com a implantagio do Comité Execu-
tivo do Governo Eletronico, a democracia direta digital comeca a
ser objeto de politicas da Administragio Pablica Federal, com o
posterior desenvolvimento e aplicagdo de tipologias virtuais, entre
elas as consultas publicas on/ine. Embora o modelo centralizado,
que visa a ostensiva retencio do poder, tenha cedido lugar para
aplicagdes e discussoes sobre o fazer interativo, agoes comunica-
tivas em Ambito eletronico podem revelar desniveis persistentes ¢
imobilidades em processos de recepc¢ao. Neste artigo, hd reflexoes
sobre o entrelagamento tecnologia-democracia, com enfoque
nos mecanismos de interatividade de consultas publicas online
(CPOs) do Programa de Governo Eletronico Brasileiro (hteps://
www.governoeletronico.gov.br), tendo em vista a formulagao

de politicas.

2 Consultas publicas eletrénicas

O principio da participagio popular na gestao da Adminis-
tracdo Publica integra a Constituicdo de 1988', viabilizado por
mecanismos distintos, tais como a presenca de ouvidores nos
érgaos publicos, criagio de disque-dendncia, orcamentos partici-
pativos, conselhos, audiéncias e consultas piblicas (DI PIETRO,
2002; SOARES, 2010; VITALE, 2011; AVRITZER, 2003;
TATAGIBA, 2002). Rowe e Frewer (2005) fazem referéncia a
dezenas de mecanismos de participagao ptblica com uma varie-
dade de técnicas ou ferramentas, apontando para a necessidade
de uma categorizacio devido a natureza multdimensional do
conceito de participagdo. Neste artigo, o enfoque de investigacio
estd nos mecanismos de interatividade em consultas publicas.

Considerada um instrumento polivalente da transparéncia
administrativa, cuja origem estabelece relagdo com a enquéte
francesa e o public hearing anglo-saxao, a consulta publica obedece
aos principios legais da publicidade, motivagdo e participacio
popular na Administragao Publica, de base constitucional, tendo
em vista o principio legal de Transparéncia Administrativa, pre-
visto na Constituicao de 1988, no art. 37. § 3°. I a ITI%. Outras

diretrizes legais para a realizagao da consulta publica encontram-

! Artigos 10, 187, 194, 194, VII,
198, 111, 204, II, 206, VI e
216,§1° e instrumentos de con-
trole no art. 50, XXXIII, LXXI e
LXXIII, e no art. 74, §2°.

* O principio da transparéncia que

prevé a audiéncia publica foi
aperfeicoado por leis subsequen-
tes, tais como a Lei do Processo
Administrativo (Lei n. 9.784, de
29/01/99), Lei da Responsabili-
dade Fiscal (Lei Complementar
n.101, de 04/05/2000), que
inclui a divulgagio por meios
eletrdnicos e cibernéticos (art. 48),
Lei n.10.257/2001 (arts. 2°, 1T e
XII, 40, II1, f e s, 40, § 4°, 43 ¢
44) e o Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257, de 10/07/2001).



se no Decreto n° 2.954 (29/01/1999), substituido pelo Decreto
n° 4.176 (28/03/2002), que definem normas e diretrizes para a
elaboracio, redacio, alteracao, consolidacio e encaminhamento
ao Presidente da Republica de projetos de atos normativos de
competéncia dos érgaos do Poder Executivo Federal.

Embora prevista pela lei, a consulta ptiblica pode ser faculta-
tiva, dependendo do “[...] juizo de conveniéncia do adminis-
trador.” (MATTOS, 2004, p. 8). Em atos editados pela Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), é requerido exame
das criticas e sugestoes colhidas em consulta pablica anterior a
edicao de ato normativo, conforme estabelece o art. 42 da Lei
n° 9.472/92. Além disso, o resultado da consulta publica nio ¢
vinculante, uma falha que “[...] compromete o fim da partici-
pacio ¢ o exercicio da soberania popular.” (MARTINS, 2004,
p. 354, 357).

A consulta publica faz parte da concep¢io de uma adminis-
tragao dial(’)gica em um cendrio comunicativo no qual o Estado,
longe da visio de mandatdrio, deve atuar como mediador na
abertura de canais de interlocugio e participacio com individuos
e grupos sociais com o objetivo de estabelecer interagao efetiva
(OLIVEIRA, 2005). Mas, diante da cultura da opacidade que
caracteriza o Estado, é necessdria uma mudanca paradigmdtica da
Administragio Puablica, que ndo pode ser promovida ou consta-
tada meramente pelo uso de novas tecnologias de informagcio ¢
comunicagio. Para Davi (2009, p. 133), ao analisar a legislacao
referente & Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), a
consulta publica seria um “[...] importante instrumento de parti-
cipagdo social nio fosse pelo forte cardter formalista [...]”, que
nao alcanca expressiva parcela da populagio.

Mattos (2004) também faz uma anilise da participagio
no caso da Anatel, via consulta publica, considerando que o
mecanismo visa & deliberacio publica sobre o conteddo da
regulacdo, possibilitando o registro de argumentos. Ao cons-
tatar déficit democrdtico nas consultas publicas realizadas pela
Anatel entre 1998 e 2003, Mattos (2004) propde um controle
de procedimentos ndo s dos mecanismos de participagio, mas
da prépria formulacio das normas a partir dos argumentos e
contribuicoes dos participantes. Assim, cada participante deve
ter a oportunidade de conhecer os argumentos dos demais, com
possibilidade de contra-argumentagio. Deveria existir também
resposta fundamentada para as participacoes, com justificativas
no documento final para as decisées tomadas. Outra condicio,
seria a realizagao de consultas junto de audiéncias publicas, com
deliberagdes presenciais para contribuir com o controle das deci-

soes administrativas.
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A pesquisa indica um provavel desconhecimento da populacio
em relagio aos mecanismos de consulta publica e também uma
possivel falta de confianca na efetividade dos canais de parti-
cipagdo. Embora o autor considere que os déficits democraticos
estejam ligados a “[...] problemas institucionais que podem ser
corrigidos.” (MATTOS, 2004, p. 20), conforme os procedimentos
listados no pardgrafo anterior, as agdes necessarias sio complexas,
pois estao articuladas a um novo modelo de sociedade frente as
novas tecnologias e a uma cultura de ocultamento, de retengio do
conhecimento, de exclusao do publico do processo decisério que
caracteriza historicamente a administrago publica. As ferramen-
tas e sua disposicdo, a invisibilidade dos recursos participativos
disponiveis, apontam para um gerenciamento nao afeito a partilha

democritica, a um cendrio negativo em termos de emancipagio.

3 Participacgéo, artefato digital e democracia

A participagio interativa passou a ser uma exigéncia no
Ambito da administracio publica ao lado de estratégias de descen-
tralizagdo de gestdo, sendo apresentada por um grupo de autores
como resposta necessaria aos impactos nocivos do Estado na
constru¢do de uma cidadania ativa; outros cientistas politicos e
sociélogos vém trabalhando com a hipétese do (re)surgimento da
democracia participativa baseada em diferentes formas de dele-
gacdo da representagio politica (AVRITZER, 2003; DAGNINO,
2002; LUCHMAN, 2002). Um terceiro grupo de autores associa
a adogdo de mecanismos participativos  crise do modelo buro-
crdtico de administragdo publica (BRESSER-PEREIRA; SPINK,
1998) e aos processos de reforma do Estado (especialmente na
América Latina), em curso desde a década de 1990, que tendem
a incluir, por exemplo, estratégias de descentralizagdo, a adocio
de mecanismos de responsabilizagio dos gestores (responsiveness e
accountability), a gestdo publica por resultados, o incremento do
controle social, além de dispositivos que visam a chamar cidadaos
e organizagoes civicas ao protagonismo politico na gestdo publica
(MILANTI, 2008).

Nesse contexto, a participagao argumentativa ¢ vista como
um componente crucial para a democracia, resultando no inves-
timento de tempo e recursos para a criagdo de diversos féruns
participativos. Para Chambers (2002), a participacio publica é
uma expansio da democracia representativa redimensionada a
partir da comunicagio, com a criacdo de espagos potencialmente
dialdgicos, tais como conselhos, consultas pablicas, enquetes e
comissoes itinerantes. Contudo, apesar do cardter publico, seu
design institucional se caracteriza geralmente por uma “comu-

nica¢do mediada assimétrica”, de viés platonico, que precisa ser



superada por uma retdrica deliberativa essencialmente aristo-
télica (CHAMBERS, 2004, p. 406). Fishkin (2009) enumera
desafios no combate a “democracia assimétrica” como o acesso
a informagdes-chave, os entraves na troca de argumentos entre
diferentes grupos ou processos massivos de manipulagao. Nesse
cendrio, as novas tecnologias apresentam possibilidades democrd-
ticas por mudarem a maneira de um grande nimero de pessoas

se comunicarem e interagirem.

A internet abre claramente a possibilidade de incrementar as
consultas publicas. Se isso é realizado por meio de pesquisas
publicas de participagdo espontanea de usuarios online ou
adaptacdes das convencionais pesquisas de opinido publica,
entdo a tendéncia de fugir da opinido publica informada s6 sera
exacerbada. Mas se a tecnologia puder ser utilizada para dar
retorno das deliberagdes para o publico de massa, entdo uma nova
forma qualitativa de democracia pode ser possivel. (FISHKIN, 2011,
p. 24, tradugdo nossa)

Tendo em vista uma nova esfera de agio politica, surge o
questionamento: em que medida a comunicagao publica, aliada
as tecnologias digitais e inserida no préprio territério politico
poderia possibilitar a integragio de uma pluralidade de atores em
um ambiente realmente participativo? Seria possivel atender ao
conselho de Bentham, sobre a inspecao do “poder vigilante”, uti-
lizando ferramentas comunicacionais desenvolvidas e gerenciadas
pelo préprio edificio central? Ao percorrer um mapa eletrénico
predefinido, ¢ realmente possivel nao s6 “vigiar o vigilante”, mas
em uma escala de multiconexdes crescentes interferir no modus
operandi do poder?

Se para Thompson (1998), a comunicagio possibilitou a
subversdo das celas, superagio do circulo vigiado e reversao das
assimetrias, o virtual recoloca questoes antigas do poder invisivel
que a todos observa, numa relagao inédita em que os passos do
participante online nao apenas sio conduzidos, mas registrados
e apropriados, em rotas virtuais definidas com frequéncia por
processos de impessoalidade, da frieza inerente da técnica sem
balcoes, sem nomes, sem afetividade, na auséncia do face a face.
Nesse sentido, a internet recria o Panapticon. Contudo, essa
engenharia de invisibilidade e controle se insere também em um
quadro de transposicoes de signos e coisas, ao suscitar desloca-
mentos previsiveis e nao esperados, tendo em vista reflexdes sobre
mediagbes técnicas proposta, por Bruno Latour (2000; 2001).

Para revelar mecanismos entranhados na relacio do humano
e suas construgoes ou engenharias, Latour (2001) oferece um
exemplo ao qual define como simples, de consequéncias posi-
tivas. Engenheiros trabalham a servico de um reitor que tem por
objetivo a reducio da velocidade dos automdveis para garantir a
seguranca dos alunos. O que se pretende ¢ reduzir a velocidade

(objetivo real), e o alcance dessa meta se d4 ndo com a instalagao
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de placas informativas, mas de um quebra-molas (objetivo feti-
che). Essa jungao artefato-humano mobiliza outros sentidos, tais
como reflexo imediato, ou “egoismo puro” no afa de proteger o
carro; arregimenta nio “a moralidade, o desinteresse esclarecido
e a ponderagio”, mas razdes adversas 2 lei e 4 vida.

No campo da comunicagio digital pablica, deparamo-nos
com um quadro complexo de consequéncias negativas. Diante do
poder que se oculta e também oculta, que ndo apenas se esconde,
mas também mente (BOBBIO, 2000; ARENDT, 1997), o arte-
fato digital projetado pelo enunciador-Estado propagandeia o
objetivo de transparéncia (objetivo-fetiche), termo recorrente na
publicidade estatal. Mas o desvio j4 antecipado por uma comuni-
dade de desconfianga aponta outro intento: o uso de um simbolo
forte que mantenha a bastilha intocdvel, o publico de fora, o
poder invisivel (objetivo real). Assim, tecnologias digitais atuam
como luz de um show politico, no qual o artefato-fetiche nio tem
outra fungio a nio ser ofuscar, propositalmente, as informagoes
necessdrias para a construgio de uma esfera pablica consciente;
ou, entdo, permitir a participagao para simular interagio.

Se hd deslocamentos predelineados a servico do Estado,
e previsoes que visam a desmascarar embustes na constatagio
sempre persistente do “poder oculto”, hd também deslocamentos
que surpreendem em outras diregoes, e nesse sentido as brechas
apontam para o “poder em publico” ¢ 0 “publico no poder”. Ainda
que sejam reais as ameagas de intensificacio do controle do poder
cujo edificio transmutou-se em bits e bites com a emergéncia do
virtual, nio se pode esquecer que o meio nao apenas ¢ modifi-
cado, mas modifica. Nio se trata de ser dominado ou dominar
conforme postula Heidegger ao exaltar o artefato técnico em sua
onipresenca singular e insuperdvel — filosofia a qual Bruno Latour
rebate (LATOUR, 2001). Nesse entrelacamento humano e nio-
humano, entre politica e técnica digital, hd interferéncia, novas
composicdes, juncdes tempo-espago ¢ transposicio da fronteira
entre signos e coisas.

Para Latour, as tecnologias digitais nao sio “escravas flexi-
veis e diligentes”, elas acrescentam algo, interferem, redefinem,
escapam e submetem-se as intencionalidades, que também sdo
dotadas de complexidades nao redutiveis e surpreendem na mul-
tiplicagdo conectiva do conjunto humano-artefato digital — um
inesgotdvel agente compésito. Esse hibridismo cria cendrios
onde hd improvisagao e originalidade, mesmo que de antemio
o script esteja fechado, emparedado naquilo que contraditoria-
mente se convencionou chamar de drea aberta ou dgora virtual.
Ao movimento incalculado, de arestas subversivas, o qual foge
dos programas de agdo predefinidos, Latour nomeia translagao.

“Empreguei translaco para indicar deslocamento, tendéncia,



inveng¢do, mediagio, criagio de um vinculo que nio existia e
que, até certo ponto, modifica os dois originais.” (LATOUR,
2001, p. 206).

Ainda que o aparato tecnolégico limite a vigilancia, as acoes
comunicacionais podem cumprir a fungio de interligar e superar
a prépria intencionalidade de um emissor que simule partilha
por meio de avangados artefatos especificamente tecnodigitais.
Assim, acontecem de serem expostas ocorréncias secretas, que nao
atenderam 2 exigéncia da visibilidade, mas que caem no escrutinio
publico, a despeito dos controles em agio. O meio eletronico,
na sua esséncia e nas translacdes estabelecidas, também pode
proporcionar o arrefecimento de um poder resistente ao ptblico;
pois como afirma Hannah Arendt (1997, p. 316), em reflexoes
que atendem ao presente, “[...] constantemente fragmentos de
fatos perturbam e desengrenam a guerra de propaganda entre
imagens conflitantes [...]” e a “[...] realidade se vinga daqueles que
ousam desafid-la [...]”, paradoxalmente com a ajuda do préprio
sistema de comunicagdo que foi usado para arregimentar, e jamais
libertar, a opinido publica.

Nesse coletivo de humanos e ndo-humanos descrito por La-
tour, em que os /inks se formam internamente e numa extensiva
rede que se desdobra com os acessos externos, a previsibilidade ¢
também impossibilidade; o dominio nao é in solidum; os resul-
tados da participacdo, imprevisiveis. A mdquina pode superar
o vigilante justamente porque se estabelece em multiconexdes
amplas, com outras mdquinas e, sobretudo, com milhares de
pessoas, como funciondrios pablicos concursados que exercem seu
dever democrdtico, cidaddos engajados politicamente e conscios
dos direitos conquistados, cidadios que despertam para o exer-
cicio da cidadania, atuantes que integram mediagoes — o poder
virtual é diverso, e o resultado das participacoes, nessa “rede de
conversacoes” (MATURANA, 2001), obedece a unicidade de

ordens, mas também a subverte, transmudando-se.

4 A Interatividade na comunicacao publica
digital

O desenvolvimento e aplicacio de tecnologias na Comuni-
cagao Publica Digital potencializam a translagdo latouriana, pois
os deslocamentos acompanham a extensio das redes neurais em
criacbes de vinculos em escala ascendente. Nesse cendrio, no
entanto, deve haver chaves de naturezas distintas reunidas para
acionar o hibridismo civico. Tecnologias digitais do Estado podem
apenas disponibilizar informagées sem participagio; oferecer
informacio de qualidade e participagio, mas sem divulgacao;

informar, promover participagio e divulgd-la, mas sem ampliar
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o “capital cultural” que permita inser¢oes nesse espago; ou
avangar ao oferecer todos esses requisitos necessdrios para uma
conversagio publica, mas néo viabilizar processos interativos. A
tecnologia tem ultrapassado barreiras da incomunicabilidade, mas
nem sempre as politicas acompanham o potencial dos artefatos,
e se exploram o artefato interativo o fazem, por vezes, como

simula¢do — objetivos fetiches.

Do mesmo modo, o mérito comunicativo da conversacdo
que resolve-problemas ndo é falar ou escutar e nem mesmo a
proximidade entre os dois. E a interagdo dos participantes e a
progressdo da capacidade de cada declaragé@o a ser revisada de
acordo com as sugestdes e respostas dos outros participantes.
(SCHUDSON, 2004, p. 67)

Deve-se falar, ¢ falar bem, o que inclui uma série de deveres
postulados legalmente, os deveres da publicidade. A informacio
precisa estar acessivel, o que coloca em relevo a importincia de
andlises quantitativas no combate a reten¢do de dados publicos,
pareada com aspectos qualitativos, tais como as exigéncias de
veracidade; impessoalidade, sem criar espetdculos politicos;
identidade, para promover vinculos entre moderador-usudrio;
antecedéncia, deixando as claras as estratégias de a¢io; divulgacao
ampla e atratividade. A qualidade informativa se filia ao estimulo
A participagdo, ao inserir mais aspectos imprescindiveis para a
comunicabilidade que incluem explicar as causas, contextualizar
e mostrar consequéncias; oferecer visdes contrastantes; mostrar
conflitos no campo da esfera ptblica politica; utilizar linguagem
simples e acessivel ao publico leigo. Schudson faz referéncia a falar
eaescutar — promover a participacio. Fazer enquetes, manter um
ombudsman, oferecer formuldrios online, disponibilizar e-mails,
ntmeros de telefone, receber comentdrios bem como realizar
referendos, consultas puablicas, enviar cartas ou votar sao formas
de participa¢ao, que incluem mecanismos de democracia direta.
Mas é no processo de troca ou translagio, do ideal harbamesiano
de “inclusao do outro”, em que se dd a efetividade da participagao
— 0 deslocamento do participante das quase-a¢des para o centro
das composicoes legais (BARBOSA, 2009).

Tendo em vista 0 uso democrético da internet, o significado
da interatividade ganha novos contornos, amplia suas fronteiras
e torna-se um ideal capaz de ser viabilizado em ampla escala.
Mas conceituar interatividade ¢ um desafio colocado diante
do uso recorrente da palavra. “Palavras como ‘interatividade’ e
‘comunidade’ tém sido usadas de forma abusiva e desvalorizadas
a0 longo dos tltimos oito anos.” (McGOVERN, 2002, tradugio
nossa)’. Ao desenvolver o conceito de interatividade aplicado a
websites, Andregueti elege duas definigoes sobre o que consiste
o interativo: (1) como caracteristica imanente ao meio digital e

(2) como atributo potencial dos websizes que necessitam de uma

3 Documento eletronico.



4 Documento eletronico.

intengio de interatividade no momento da construgio da pégina e
daintervengio do usudrio — “caminho de mio dupla, construgio
ciclica da mensagem, bidirecionalidade sdo ideias pertinentes a
esse conceito, que ultrapassa a mera reacio de um usudrio a um
estimulo.” (ANDRIGUETI, 2005, p. 55).

Eric W. Welch e Charles C. Hinnant (2007, traduc¢io nossa)
afirmam que a interatividade ¢ o grau de feedback imediato entre
os responsdveis pela pdgina eletronica e o usudrio — “Interati-
vidade é um modo de descrever a vontade ou a capacidade de
uma agéncia para dar respostas aos cidadios” — e relacionam a

interatividade ao conceito de transparéncia:

Os conceitos de transparéncia e de interatividade também refletem
o0 amplo debate mantido pelos pesquisadores que contrastam
significativos esforgos de agéncias para promover uma internet
baseada em informacgdes e servigos com limitadas agéncias
estrategicamente preparadas para aplicar a comunicacao interativa
na internet. (WELCH; HINNANT, 2007, traducao nossa)

Para Gerry McGovern (2002), o simples fato de haver Aiper-
links ou a disponibilidade de contato via e-mails nio torna a
internet interativa. Para exemplificar os desafios da interatividade,
cita o envio de mensagens para senadores norte-americanos, que
resultou em um baixo indice de respostas, sendo que aqueles
que responderam enviaram mensagens-padrio. “O ponto
fundamental ¢ fazer as pessoas interagirem.” Em sua opinido,
disponibilizar chats e outras ferramentas similares também nao
¢ suficiente. “Precisamos ter uma visio mais realista do que
interatividade e comunidade significam na web. Interatividade
comega com a defini¢io de uma politica em relagio a forma
como quio rapidamente serdo respondidos os e-mails recebidos.”
(McGOVERN, 2002, traducio nossa)*.

Uma proposta de interatividade, em modelos de comuni-
cagdo publica digital de inser¢do do participante em esferas de
vinculagdo, surge dos critérios de multidirecionalidade apontados
e do conceito de translagao de Latour, sendo que as marcas da
interatividade se apresentam em movimentos de:

a) Deslocamento: inser¢io de canais para livre participagio;

b) Invengao: processos inovadores de participagio, in-

cluindo formatos jornalisticos, midias sociais ¢ avangos
tecnolégicos;

¢) Mediagao: esferas de mediacao compartilhadas, integradas

por jornalistas ¢ profissionais da Administragao Publica,
bem como por representantes da sociedade civil, atuando
na composicao e vigilancia (accountability) dos processos
decisérios do modus operandi da participacio interativa e
de seus resultados;

d) Criagao: surgimento efetivo de um vinculo que néo existia

e que, até certo ponto, modifica os movimentos originais.
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| 5 Interatividade no Programa de Governo

Eletronico

De acordo com o site do Programa de Governo Eletrdnico, a
finalidade da consulta ptblica ¢ promover a participagio da socie-
dade no processo de tomada de decisdo nas agoes governamentais.
Para avaliar a interatividade em CPOs foram consideradas todas
as consultas do site do Programa de Governo Eletronico, que
continuam disponiveis online, tendo em vista os critérios defi-
nidos a partir do conceito latouriano de translagao e discussoes
sobre interatividade na web.

Sendo que o governo menciona como finalidade das CPOs a
participagio e o alcance do ideal de transparéncia, buscou-se saber
as potencialidades e limita¢oes dessa ferramenta na promogao da
interatividade, ainda que expressdes como “acompanhamento”,
“acompanhar”, “enviar”, conforme evidenciadas, indiquem a
auséncia de vinculagio das contribuicoes, caracterizando proces-
sos participativos verticalizados.

De maio de 2004 a agosto de 2010, foram realizadas 37
CPOs, com 1.249 contribuicbes ¢ média geral de 34 partici-
pagdes por consulta, sendo que em quatro consultas nio foram
registradas contribui¢des. Embora o nimero de CPOs venha
aumentando, houve um declinio significativo da média de contri-
buicoes da primeira para a tltima CPO, que passou de 78 para 37,
sendo que em 2009 alcangou o menor indice — 13 contribuicoes
(Tabela 1 e Grafico 1). No que diz respeito a pluralidade, se
considerarmos isoladamente a primeira consulta publica realizada
em 2004° e uma das tltimas consultas de 2010°, constataremos
que o nimero de contribui¢es foi praticamente igual — 97 ¢ 96,
respectivamente —, mas o nimero de participantes caiu 62.5%,
mostrando a importincia de quadros analiticos que levem em
conta nio apenas indices absolutos de contribui¢io, mas também

ndimeros de participantes.

5

Sobre Padrées de Interoperabi-
lidade de Governo Eletronico.

6

Sobre a Revisio da Instrugio
Normativa SLTI/MP Ne 04 de
19 de maio de 2008.

Tabela 1 - Dados sobre contribui¢des as CPOs

S5 AN ------. i

Total das =8
Contribuigbes 156 51 233 192 180 104 333 '

Contribuicdes/ - ET 3 ; 15
CPOs (4 14 == = %

A baixa adesio, de modo geral, pode ser parcialmente expli-
cada pelos temas colocados em debate, ligados a aspectos técnicos
do governo eletrdnico, tais como bases de dados, soffware livre,
codificagio entre outros. Embora estrategicamente importantes

para politicas do e-government, os temas exigem saber especia-

13

37



7 Recomendacoes de Acessibilidade
paraa Construgio e Adaptacio de
Contetidos do Governo Brasileiro
na Internet.

lizado. Contudo, o ntimero de participantes poderia ser maior,
considerando os especialistas qualificados que integram quadros
de pesquisa em universidades ¢ institui¢es de ensino brasileiras,
bem como funciondrios especialistas da administragio puablica.
Por que boa parte desses profissionais nio integrou o debate? A
resposta exige novas investigagoes, levando em conta também
politicas de Comunicagao Publica Digital, que dizem respeito
ao investimento ou inexisténcia de mecanismos de divulgagio
das CPOs. Mesmo um tema que se pressup6e de maior alcance,
como a consulta publica sobre a elaboragio de uma cartilha de
redagdo web para o e-government, recebeu apenas uma contri-
buigio. J4 o declinio de contribuicoes nesse periodo de seis anos
pode estar relacionado nao sé com a auséncia de investimento
em equipes de jornalistas e comunicadores para divulgacio da
CPOs bem com um marcante desestimulo desencadeado por
falta de comprovagao da interatividade e vinculagio das opinioes
dos participantes aos documentos finais. Do total de consultas
realizadas, apenas 45.9% foram finalizadas, com a apresentagio
de documento final. As demais continuam em anélise, inclusive
consultas de 2005 e 2006, embora o site indique na lista geral das

CPOs duas consultas como concluidas, sem, de fato, estarem.”

Grifico 1 - Contribuicées por CPOs

A andlise das pdginas eletronicas relativas a cada CPO de-
monstra a inexisténcia de marcas de interatividade e vinculagio,
apesar do processo de participagio (Grafico 1). Ao considerar a
categoria Deslocamento, verificou-se a auséncia de um manual
de participacio e a nio identificacio de profissionais responsédveis
pelo site, que pode representar um fator de desestimulo 4 partici-
pagio interativa. Um ponto positivo é a manuten¢io de uma base
de dados de todas as CPOs, desde seu inicio em 2004, formato

que deve servir de modelo para todos os sites de CPOs. Quanto
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as novas maneiras de estimular a participa¢io de qualidade rela-
tiva a categoria Invengao, tais como produgées jornalisticas, uso
de midias sociais, divulgacio, recursos multimidia, nenhum dos
recursos estd presente. Também nao hd descricdo dos processos
de mediagao ou a inclusao de opini6es de participantes nos docu-
mentos, além de inexistir andlises das contribuicoes ou descricio
de processos de vinculagio.

Sobre a categoria Criagao, nio se comprova um surgimento
efetivo de um vinculo que nio existia e que, até certo ponto,
modifica os movimentos originais. Dos 17 documentos finali-
zados, apenas um apresenta respostas a cada contribui¢io dos
internautas, inclusive com justificativas das razées pelas quais a
contribuicio foi aceita ou rejeitada. Exemplo tinico dessas CPOs
e importante para processos de democracia digital.

Para averiguar se hd referéncias ao processo de participagio
dos internautas, foram definidos sete termos-chave de andlise a ser
identificados ou nao nos documentos finais, com referéncia exclu-
siva a participa¢do no site de cada CPO considerada. Dos termos-
chave considerados — “contribui¢des”, “participagao”, “participa-
¢oes”, “participantes”, “comentdrios”, “interacao” e “vinculagao”
—, os trés primeiros sdo citados em dez dos 17 documentos, com
as seguintes conotagdes: 1. Texto padrio utilizado no documento
final de cinco consultas® sobre a mesma temdtica que fez referéncias
a “colher contribui¢oes” e “obter contribuicoes”, sem mencionar
qualquer procedimento de vinculagio dessas contribuigoes; 2.
No documento final de uma consulta’, hd inser¢io do nome dos
participantes bem como um destaque 2 participacio, no sentido
de “aperfeicoar o contetido técnico, inserir dados e ferramentas ou
até corrigir inconsisténcias técnicas”’; 3. Em um documento final
de CPO hé um agradecimento pelas participages, ao destacar que
tiveram a fun¢io de enviar “sugestoes” e “esclarecimentos”, e fazer

10e 4, Em trés documentos finais de CPOs hd um texto

“corregoes”
de agradecimento, com a inser¢do do nome de participantes e um
texto de contetido semelhante ao citado no exemplo anterior! 2.

Assim, hd mencio ao processo participativo em 58.8%, ¢ em
apenas 23.5% dos documentos finais hd referéncia ao nome de
participantes. O fato de nao haver referéncia as contribuicoes dos
internautas em documentos finais das CPOs nao significa que
nao foram vinculadas as decis6es, embora seja um forte indicativo
de processos sem interagio eficaz. O mesmo se pode dizer sobre
a auséncia de marcas de interatividade na andlise do size. Contu-
do, a comprovacio de auséncia de vinculacio das contribuicoes
evidenciadas no site das CPOs sugere que, no minimo, faltam
politicas de comunica¢ao publica voltadas a publicizar os reais

efeitos da participagdo interativa. Sem essa postura, a assimetria

8 CPOs sobre Padroes de Interope-
rabilidade de Governo Eletrénico
— e-PING de 2004 a 2009.

> Guia Livre — Referéncia de Mi-
gragio para Software Livre do
Governo Federal.

10 Padrées Brasil e-GOV — Cartilha
de Redagao Web.

! Padrées Brasil e-GOV — Guia de

Administragio.

12 Recomendagoes para Codificagao
de pdginas, sitios e portais.

3 Guia Livre — Referéncia de Mi-
gragio para Software Livre do
Governo Federal.



entre emissor-receptor tende a persistir na promogao de compar-

timentos fechados ainda que participativos.

Quadro 1 - Interatividade e translagao

CONCEITOS CATEGORIAS mm

Licus de participagdo
Manual sobre participacio

‘Base de dados ]

' Jornalistas

—
| Especialistas
E-mails

DESLOCAMENTO
Telefone

_. MNome completo @
| Profissao
Local

Area de atuagio
Outros dados de identificacio

TRANSLACAO

Dispositivos multimidia

Uso de midias sociais

Estratégias de divulgagio
Descrigao do processo de mediagao
MEDIAGAD Insercio de participantes na mediacio

Possibilidade de inserir comentarios ®
sobre as contribuiges

INVENCAO

8

Apresentacao dos resultados 17

Respostas as contribulgbes o 16

Referéncias ao processo de participagao de
CRIACAD internautas no documento final
{Termos-chave: contribuigbes, comentarios, e 1
participagtes, participagdo, participantes,
interagio e vinculagio)

Inclusio do nome dos participantes fooe 13
no documento final

* As marcagbes com simbolos (@) sho referentes 4 analise das 37 CPOs. Quando ha indicacio de nimeros pode tanto
s&r da toialidade das CPOs quanto das CPOs finalizadas, com publicagho de documento final. Ha indicagio explicativa
nos resultados.

** Das A7 CPOs, apenas 17 foram concluidas, com publicagdo de documento final.

*** Foram consideradas apenas as CPOs concluidas, num tolal de 17

[N
8 Em Questdo, Porto Alegre, v. 17, n. 1, p. 143-159, jan./jun. 2011.
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6 Conclusao

A consulta publica eletrdnica é uma importante ferramenta
de participagio com assinalado potencial democritico, porém,
ainda subutilizada pelo poder publico e pouco conhecida pelos
cidadaos. O resultado da andlise dos mecanismos de consultas
publicas do Programa de Governo Eletronico evidenciou a predo-
minancia de assimetria em contraposicao a um discurso de parti-
cipagio e interatividade sustentado pelo poder publico. Apesar de
aandlise demonstrar a predominancia de formatos e mecanismos
que ainda funcionam como edificios de controle resistentes a
inclusées reais, acredita-se no potencial das novas tecnologias
para despertar a¢oes que reivindiquem o direito a vinculagdo e
desencadear #ranslagses inesperadas. “Somos surpreendidos pelo
que fazemos mesmo quando temos, mesmo quando acreditamos
ter completo dominio. Mesmo um programador de soffware ¢
surpreendido por sua criagio depois de escrever duas mil linhas
de software [...]” (LATOUR, 2001, p. 324).

Ao implicar em uma série de associagoes, a translagio se
beneficia ndo s6 com uma comunicagio eficaz que leve infor-
magio e conquiste participantes, mas necessita da elaboragio e
fortalecimento de politicas pablicas inclusivas que promovam
com atratividade a compreensio dos temas discutidos. Entre
os objetivos prioritdrios para atrair participantes, e inserir no
ciberespago politico 0s nio conectados, estd o investimento em
muldiestruturas de comunicacio que, por exemplo, contemplem
formatos jornalisticos e politicas de divulgacio que facam uso da
publicidade oficial e extraoficial para multiplicar vinculos, dos
quais poderao surgir recriagbes democrdticas. As acdes publi-
citdrias oficiais, no entanto, devem estar integradas a outros
planos estratégicos, além de necessitarem de redirecionamentos
que ampliem seu impacto social.

Além de estratégias de comunicagio, é necessdrio rever e forta-
lecer normas juridicas que garantam a vinculagao das contribuicées
adocumentos finais como resultado da abertura de canais partici-
pativos. Todavia, embora o direito 2 interagio deva ser discutido
e conquistado legalmente, nio se pode esquecer que o direito a
informacio segue como promessa muitas vezes nao concretizada,
por isso, ainda que a exigéncia da prestacio da informacio tenha
sido exaustivamente problematizada, e o cendrio virtual exija
enfoques analiticos desenvolvidos contextualmente as possibili-
dades tecnoldgicas, ¢ preciso resistir a modismos que se voltam
exclusivamente a quadros analiticos e conceituais direcionados 2
participa¢do e interagdo publica. Assim, para viabilizar processos
de insercio eficiente da cidadania é necessdrio um multiconjunto
de fatores combinados, passando necessariamente por processos

de educacio.



Communication, technology

and interactivity: public consultation on the
Brazilian Electronic Government Program
ABSTRACT

The demand for transparency in the public sphere with emphasis
in mechanisms for shared management comes from several local
and international actors, embedded in processes of democracy.
In Brazil, the 1988 Constitution and subsequent laws stipulate
that the State provide information to the citizens and encourage
their participation in public issues. The implementation of legal
achievements took on new dimensions with the possibilities
offered by digital technology, arises the demand for knowledge
of tools of publicization and interaction within the Public Com-
munication. This research consists in analysis about the public
consultation of the Brazilian Electronic Government Program,
based on reflections about the artifacts and interactivity for digi-
tal democracy, with base in the latourian concept of translation.
Important mechanisms of interactivity were found in the analyzed
consultations. However, it is insufficient to guarantee the right
to inclusion and participation in decision-making spheres for the
formulation of public policies.

KEYWORDS: Public consultations online. Interactivity. Public
communication.

Comunicacion, tecnologia e interactividad:
consulta publica en el Programa de Gobierno
Electronico de Brasil

RESUMEN

La demanda por transparencia en la esfera publica con énfasis en
los mecanismos de gestion compartida viene de actores locales
e internacionales, integrados en los procesos de la democracia.
En Brasil, la Constitucion de 1988 y leyes posteriores disponen
que el Estado debe proporcionar informacion a los ciudadanos y
promover su participacion en los asuntos publicos. La aplicacion
de las leyes asume una nueva dimension con la tecnologia digital,
lo que provoco la demanda por conocimiento de las herramientas
de la publicidad y la interaccion en la Comunicacién Publica. Esta
investigacion consiste en andlisis de la consulta publica del Pro-
grama de Gobierno Electrénico de Brasil, a partir de reflexiones
acerca de los artefactos y la interactividad de la democracia digi-
tal, basado en el concepto el concepto latouriano de translation.
Fueron encontrados mecanismos importantes de la interactividad
en las consultas analizadas, sin embargo, son insuficientes para
garantizar el derecho a la inclusién y la participacion en los
espacios de decision para la formulacion de politicas.

PALABRAS CLAVE: Consultas publicas online. Interactividad.
Comunicacion publica.
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