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Resumo: O artigo investiga as dificuldades mais comuns enfrentadas pelos projetos governamentais
voltados para incrementar a participagéo através do emprego dos media digitais. Apds breve diagnéstico
dos recursos participativos existentes nos Portais da Presidéncia da Republica e da Cémara dos
Deputados, é verificado se os constrangimentos técnicos e politicos que a literatura aponta em relagéo a
adogdo das ferramentas de comunicacédo digital se refletem em tais experiéncias. A luz dos elementos
fornecidos pela investigacdo dos casos empiricos, defende-se o argumento de que promover a
participagcao requer mais do que a oferta de recursos de comunicagdo, uma vez que cultura civica e
outras peculiaridades de cada democracia sdo fatores determinantes a influenciarem os padrdes de
envolvimento politico. Se a idéia dos autores mais euféricos se refere ao argumento de que a Internet
torna o "muro" que protege as instituicées representativas mais facil de pular, deve-se considerar que o
jogo politico tradicional conta, muitas vezes, com artificios préprios a fim de evitar o emprego efetivo das
capacidades da rede digital.
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Abstract: The article examines the difficulties faced by government projects aimed at fostering citizens’
political participation by using the Internet. After presenting the participatory tools found on two
institutional websites (the Brazilian Presidency and the House of Representatives), | examine how the
constraints pointed out by a relevant part of the literature in e-participation are reflected on such
initiatives. The discussion grounded on empirical evidences highlights the argument that promoting
online participation needs more than providing communication resources, since civic culture and other
issues are still key factors in influencing our patterns of political involvement. A participatory use of
digital tools will then depend more on circumstances such as institutional willingness than on the
technical mechanisms available.
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Introdugio?

Uma importante parte das pesquisas em democracia digital realizada na
Gltima década ainda enfatiza as supostas vantagens trazidas pela Internet ao
campo da politica (BUCY & GREGSON, 2000; DELLI CARPINI, 2000; COLEMAN &
GWTZE, 2001; BOHMAN, 2004; FROOMKIM, 2004; STANLEY & WEARE, 2004;
GUEORGUIEVA, 2007). Especificamente no que se refere a questado da participacao
politica dos cidadaos, um argumento comum é o de que obstaculos técnicos e
outras dificuldades atinentes a promocao do envolvimento politico podem ser
reduzidos uma vez que os recursos digitais sejam empregados. Por exemplo,
afirma-se haver uma variedade de caminhos para se tornar a participacao mais
facil, conveniente e agil por meio da promocgéao de consultas publicas, da criagéo de
féoruns de discussao ou do fortalecimento da atuacdo em rede de movimentos
sociais (MITRA, 2001; BENNETT, 2003; MARCHE & MCNIVEN, 2003; SALTER,
2003; SCHUSSMAN & EARL, 2004; GIBSON, LUSOLI & WARD, 2005; MARMURA,
2008).

Por outro lado, ha estudiosos prontos a desafiar tal associacao positiva
entre o uso dos media digitais e o aperfeicoamento das praticas democraticas.
Dentre os principais problemas identificados estdo a exclusdao digital, a baixa
qualidade da informacao politica disponivel para aqueles que tém acesso aos new
media, a crescente tendéncia comercial da Internet e as ameacas a liberdade e a
privacidade que os usuérios costumeiramente enfrentam (CARLSON & DJUPSUND,
2001; DREYFUS, 2001; NORRIS, 2001; DEAN, 2003; GUNKEL, 2003; DAHLBERG,
2005; SEIFERT & CHUNG, 2009). Além disso, alguns dos pesquisadores mais
céticos argumentam que a Internet prejudicaria a esfera publica por conta da
possibilidade de fragmentacao do discurso publico. De acordo com tais autores, os
usuérios tenderiam a perder interesse em discutir temas de concernéncia comum
uma vez que eles podem, voluntariamente, escolher a natureza das informacgdes que
recebem; ademais, sugere-se que as ferramentas digitais podem ser empregadas
para fortalecer a organizacao de grupos avessos aos debates ou, no limite, ao
respeito as diferencas (WOLTON, 2001; STROMER-GALLEY, 2000; SUNSTEIN,
2001; SCHEUFELE & NISBET, 2002; COLEMAN & SPILLER, 2003; SHULMAN, 2004;
HOOGHE & TEEPE, 2005; DAHLBERG, 2007).

A discussdo sobre os beneficios ou as desvantagens de se usar a Internet
para aperfeicoar a democracia permanece importante hoje em dia. Contudo, a fim

1 O autor & Pés-Doutor em Comunicacdo Social pela UFMG e agradece a Capes e ao CNPq pelo
financiamento a pesquisa ao longo de seu Doutorado e Pés-Doutorado (PRODOC). O autor agradece aos
pareceristas andénimos da Revista Opinido Pdblica pelas criticas e sugestdes fundamentais feitas ao
artigo.
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de investigar que tipos de modificagcbes os new media trazem, de fato, para o campo
politico, é preciso ir além da sintese do potencial e dos limites da comunicacao
digital.

Assim sendo, neste artigo pretende-se, especificamente, discutir quais sao
0s principais fatores a influenciar o modo como as instituicdes politicas tornam
disponiveis ferramentas voltadas para fortalecer o envolvimento politico dos
cidaddos. Por acreditar que a simples existéncia técnica de ferramentas digitais nao
garante que estes mecanismos estejam sendo adotados de forma a promover
maiores e melhores oportunidades de participacdo politica, considera-se importante
compreender aquelas razdes que se encontram por tras das decisdes
governamentais no que se refere a participagdo online. Quais sdo os custos
envolvidos uma vez que o governo oferece ferramentas de participacao digital?
Quais sao as principais razées que condicionam a disposicao (ou a indisposicéo)
dos representantes em interagir com os cidaddos? De que modo os custos
(financeiros e politicos) estao refletidos no desenho das ferramentas participativas?
A fim de responder a estas questdes, o seguinte artigo apresenta alguns dos
resultados de uma pesquisa cujo principal objetivo foi examinar os meios e modos
através dos quais duas instituicdes politicas do Estado brasileiro - a Camara dos
Deputados e a Presidéncia da Republica — oferecem aos cidadaos oportunidades de
participacdo politica através da Internet?> (MARQUES, 2008).

Estas duas experiéncias foram estudadas levando-se em consideracdo os
seguintes passos metodolégicos: conduziu-se uma anélise de documentos na
intencao de se apreender o contexto da politica de democracia digital adotada por
cada uma destas instituicGes (os principios oficiais que guiam os modos pelos quais
ambos websites foram configurados foram examinados cuidadosamente, a fim de
se comparar (a) propésitos descritos “no papel” com os (b) usos praticos);
entrevistas com os responsaveis que trabalham na administracdo de cada uma
destas iniciativas (a meta foi entender suas perspectivas acerca de participacao
digital, bem como revelar de que forma tais instituicdes configuram ferramentas e
processam o0s inputs originados a partir da interacdo com os usuérios); acessos
monitorados aos websites, realizados entre Setembro de 2007 e Abril de 2008,
conferindo-se atencédo especial as caracteristicas e ao uso dos recursos
participativos disponiveis nos websites.

A este ponto, deve-se ressaltar que a secdo empirica desenvolvida neste
presente trabalho é, essencialmente, um exercicio de anélise qualitativa. Tabelas,

2 Como justificativa para a escolha destas duas instituicdes, aponta-se a importancia delas na estrutura
do Estado brasileiro e a influéncia que a Presidéncia e a Camara exercem sobre outros niveis
administrativos governamentais no pais.
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calculos e outros instrumentos quantitativos sdo fundamentais para se verificar
fenbmenos tais como os modos pelos quais os cidaddos usam 0s mecanismos
digitais (e aqui se reconhece que nao usar tal estratégia quantitativa pode colocar
alguns dos achados em risco). Entretanto, acredita-se que uma pesquisa qualitativa
é a melhor opcao para se compreender alguns dos fatores que influenciam as
iniciativas de participagao digital. Apenas um estudo interpretativo daquelas
atitudes e politicas registradas em documentos e captadas nas entrevistas parece
ser adequado para se oferecer resposta para algumas das perguntas acima
apontadas®.

Em sua primeira parte, o artigo apresenta um breve diagnéstico das
ferramentas participativas encontrada no Portal da Presidéncia
(http://www.presidencia.gov.br/) o no Portal da Camara dos Deputados
(http://www.camara.gov.br/). Em seguida, séo discutidas as principais dificuldades
(identificadas por um grupo relevante de pesquisadores) que as instituicdes ligadas
ao Estado enfrentam uma vez que adotam as tecnologias digitais com a finalidade
de incrementar as préaticas participativas. O terceiro tépico examina em que medida
as dificuldades e desafios previamente discutidos se refletem nos dois casos
empiricos selecionados para compor a pesquisa. Finalmente, considera-se um outro
conjunto de problemas que se imp8e sobre a maioria das iniciativas institucionais
voltadas para se aperfeicoar a participacao politica: enfatiza-se a idéia de que as
regras tradicionais do jogo democrético continuam a influenciar, de forma notével,
0s projetos de democracia digital.

Mapeamento das ferramentas de participagdo digital em websites institucionais:
duas experiéncias brasileiras

Sabe-se que o Brasil ¢ uma das maiores democracias do mundo. O voto
obrigatério leva cerca de 120 milhdes de cidaddos as urnas a cada dois anos. Desde
a aprovacdo da Constituicdo de 1988, o pais vem se mostrando um dos mais
proeminentes no que se refere a incentivar o envolvimento politico dos cidadé&os: é
nesse sentido que o orcamento participativo ou os conselhos de politicas tém
chamado a atencdo de um grande nimero de estudiosos (KECK, 1995; ABERS,
2001; BAIOCCHI, 2005; FUNG & WRIGHT, 2001; AVRITZER, 2009; WAMPLER,
2009).

Além disso, o Brasil possui um contingente numeroso de usuarios das redes
telematicas. De fato, uma série de pesquisas aponta que os brasileiros gastam mais

3 E aqui podem ser mencionados alguns trabalhos que tém uma perspective similar considerando a
importancia de abordagens qualitativas para o estudo da internet: Franklin & Lowry, 2001; OECD, 2003;
Medaglia, 2007; Thorsen, 2008.
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tempo conectados a Internet do que qualquer outro povo. Cerca de 809% dos
usuarios de Internet do pais possuem um perfil em alguma rede social, como, por
exemplo, o Orkut ou o Facebook®. Tal fenémeno torna o Brasil um dos lideres no
ranking de uso das tecnologias digitais de comunicacdo e esta é, provavelmente,
uma das principais razbes pelas quais ele vem sendo regularmente mencionado em
varios artigos e relatérios nacionais e internacionais a destacarem as inovagbes em
democracia digital (GIBSON, 2001; NORRIS, 2001; NETCHAEVA, 2002; BALNAVES,
WALSH & SHOESMITH, 2004; UNITED NATIONS, 2005 e 2008).

Tendo tal contexto em mente, a parte empirica da pesquisa mais ampla que
gerou este artigo (MARQUES, 2008) examinou dois websites institucionais
brasileiros, a saber, o Portal da Camara dos Deputados e o Portal da Presidéncia da
Republica, do seguinte modo: primeiramente, descreveu-se, de forma breve, a
trajetéria dos modos de adocdo das tecnologias digitais por parte de tais
instituicdes; em seguida, foram apresentadas as principais diretrizes oficiais a
orientarem o emprego dos recursos digitais de comunicagdo no ambito das duas
entidades; logo depois, as ferramentas participativas encontradas em ambos
websites foram analisadas levando-se em consideragao os seguintes aspectos: a
capacidade de prover informacdes e de fortalecer o cultivo de habilidades politicas
por parte dos cidadéos; o grau de estimulo e motivacdo dado aos usuarios para que
se envolvam politicamente; a variedade e a profundidade dos mecanismos de
participacao presentes nas iniciativas em tela (VERBA SCHLOZMAN & BRADY,
1995; DELLI CARPINI, 2000; CREIGHTON, 2005).

Um segundo passo reflexivo da pesquisa desta mais ampla investigou,
especificamente, duas outras questdes: (a) os efeitos politicos que as ferramentas
tecnicamente disponiveis podem gerar sobre o processo institucional de producéao
da decisao politica; (b) os constrangimentos e as dificuldades apontados por uma
parte relevante da literatura em e-participacdo e como tais obstaculos se refletem
sobre as iniciativas selecionadas para anélise. Por ultimo, a pesquisa mais
aprofundada se preocupou em fazer sugestdes a fim de aperfeicoar as experiéncias
ja em andamento no ambito do Estado brasileiro.

Obviamente, nao é possivel apresentar, em um Unico artigo, as descobertas
trazidas por uma pesquisa empirica de maior escopo. No entanto, é possivel provar
que estes websites empregam as ferramentas digitais de forma bastante dispar,
apontando as possiveis causas a provocarem tal fenémeno.

Dentre os resultados da pesquisa ampliada (MARQUES, 2008), apontou-se
que o Portal da Presidéncia enfatiza, preponderantemente, o provimento de

4 Para mais informacées, <http://www1.folha.uol.com.br/folha/informatica/ult124u506631.shtml.> e
<http://www1l .folha.uol.com.br/folha/bbc/ult272u532129.shtml.>
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informacBes sobre a estrutura governamental, dados biogréaficos acerca do
Presidente, seus ministros e secretéarios, e, também, confere alta visibilidade aos
programas, noticias, discursos, entrevistas e outras publicacbes promocionais
atinentes ao trabalho do Governo Federal.

Em tal experiéncia, foram identificados poucos mecanismos voltados para
incrementar a aquisicao de habilidades politicas. Ou seja, a analise nao encontrou
elementos suficientes para que se possa afirmar a existéncia de artificios
direcionados a encorajar o envolvimento polftico dos cidaddos na discussdo ou
mesmo na producdo de decisdes sobre politicas publicas. Por exemplo, nenhum
dos lideres do governo agendou encontros em féruns ou em salas de bate-papo a
fim de interagir com os usuérios do Portal, algo que, certamente, representaria um
avanco no senso de eficacia politica dos cidadaos (ALMOND & VERBA, 1963).
Ademais, os cidaddos, ao acessarem este website, nao tiveram a oportunidade de
rastrear as mensagens eventualmente por eles enviadas, uma vez que a tecnologia
adotada pelo Portal da Presidéncia ndao contempla este tipo de oportunidade. Por
altimo, aqueles recursos participativos mais avancados encontrados em outras
iniciativas (como féruns publicos, sondagens de opinido e salas de bate-papo)
também néo foram identificadas (MUSSO, WEARE & HALE, 2000; FUNG, 2003;
JANSSEN & KIES, 2005; WRIGHT & STREET, 2007). Os enderecos de e-mail e
formulérios para preenchimento sao os Unicos mecanismos a disposicdo daqueles
usuérios interessados em contatar a Presidéncia através da internet.

Nesse sentido, a pesquisa conclui, a partir da anélise do website da
Presidéncia, que, ndo obstante o viés de centro-esquerda do governo brasileiro
eleito em 2006 ou o discurso oficial a destacar a potencialidade participativa dos
media digitais (BRASIL, 2004), pouco tem sido feito a fim de se aumentar as
oportunidades de participacao politica através da internet nesta experiéncia
especifica.

Por outro lado, deve-se sublinhar que o Portal da Camara dos Deputados déa
aos cidaddos a possibilidade de conhecer como funciona o Poder Legislativo em
ambito Federal, permitindo, por exemplo, um acompanhamento mais préximo do
trabalho dos parlamentares ou dos gastos que os representantes eleitos realizam
com o dinheiro publico. Uma quantidade consideravel de informacéo voltada para
permitir consultas diversas e uma variedade notavel de artigos e textos politicos e
técnicos também esta acessivel (MARQUES, 2008).

Isto é, o website da Camara dos Deputados apresenta um aparato
informacional mais diverso se comparado a iniciativa administrada pela Presidéncia
da Republica. E verdade que o website da Camara também oferece informacao
dedicada a promover sua prépria imagem publica; no entanto, este Portal também
encoraja os cidadaos a fiscalizarem o trabalho realizado pelos parlamentares.
Nesse sentido, uma série de dados previamente restritos se encontra, agora,
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disponivel para acesso: é possivel saber, por exemplo, quanto dinheiro o gabinete
de cada deputado gasta, além publicar informacdes sobre os assessores nomeados
em cada um dos escritérios dos 513 representantes da Casa. Outros textos e
materiais de aprofundamento a fornir o debate de temas atuais sao facilmente
acessiveis em se¢des do site como aquela denominada “Fique por dentro” e “Saiba
mais sobre o processo legislativo”.

O website da Camara ainda oferece ao usuéario a oportunidade de entrar em
contato com todas as secbes da instituicdo por e-mail. A Casa também encoraja a
interacdo ao prover um numero de rastreamento para qualquer tipo de mensagem
enviada através dos formularios presentes em seu website. A disponibilidade de
sondagens de opinidao publica, weblogs, salas de bate-papo, féruns publicos e
outros canais interativos (muitos deles, inclusive, contando com o envolvimento
direto de determinados parlamentares) complementam o ciclo participativo
verificado neste caso (BRAGA, 2007; MARQUES, 2008; MIOLA, 2009; PEREIRA,
2009). Todos estes sdo fatores que indicam uma abordagem diferenciada desta
iniciativa no que concerne ao uso do potencial democratico dos new media.

Mas a que poderia ser atribuida uma diferenca tdo marcante entre as duas
experiéncias examinadas na pesquisa que dé origem a este artigo? Mesmo sabendo
que cada uma destas instituicdes conta com escopo e responsabilidade muito
peculiares em um Estado democréatico (o fato de serem ligadas a diferentes
poderes, como o Executivo e o Legislativo, provocam o estabelecimento de uma
relacao distinta com o cidadao), este trabalho investiga os dois casos tendo em
conta seus diferentes modos de administrar o uso das novas tecnologias de
comunicacdo. Dito de outro modo, a hip6tese aqui defendida é a de que existe um
conjunto de fatores que determina os modos como estas duas instituicées utilizam
0os media digitais a fim de aperfeicoarem a participacdo em seus ambitos
particulares.

Uma exploracdo das dificuldades enfrentadas por projetos institucionais de
participagao digital

Em diferentes pesquisas que tratam de aspectos diversos atinentes a
democracia digital, nota-se certo tom pessimista quanto a maioria das iniciativas
levadas a frente por instituicdes do Estado. Parte significativa das queixas se refere
a idéia de que a capacidade interativa dos media digitais ndao estaria sendo
aproveitada de modo adequado por tais entidades (STROMER-GALLEY, 2000;
SCHEUFELE & NISBET, 2002; POLAT, 2005; FERBER, FOLTZ & PUGLIESE 2003 e
2005; GOMES, 2005). Que razbes poderiam estar por tras deste fenédmeno, ja
documentado em um conjunto amplo de pesquisas empiricas? Trés pontos
principais encetam a discusséo.
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Um importante grupo de estudiosos aponta como principal razéo para suas
conclusBes pessimistas a indisposi¢cdo dos representantes eleitos e das instituicdes
estatais em incrementar seu relacionamento politico com os cidaddos. Estes
autores sugerem que a énfase tradicional sobre a representacdo estrita [uma
caracteristica prépria das democracias modernas, conforme asseveram David Held
(1987) e Bernard Manin (1997)] tende a resistir a mudangas na dinamica do
processo de producdo da decisdo politica. O argumento fundamental destes
especialistas é o de que os representantes se sentem desconfortaveis com a idéia
de compartilhar poder politico com os cidadéaos, ainda que em niveis elementares
(NOVECK, 2004; STANLEY & WEARE, 2004; FROOMKIM, 2004; PRATTIPATI, 2003).

Este seria, entédo, o principal motivo pelo qual um ndmero consideravel de
projetos institucionais de democracia digital toma os cidaddos apenas como meros
clientes inseridos no processo politico, em prejuizo de uma parceria mais
aprofundada (VINTAR, DECMAN & KUNSTELJ, 1999). Autores tais como Stanley,
Weare e Musso (2004) enfatizam, assim, a necessidade particular de que as
autoridades publicas déem maior consideracdao a adogao institucional de
mecanismos mais aprofundados de participacao digital, bem como passem a tomar
parte no uso ordinéario destes mecanismos, de forma a atrair mais cidadéaos a se
engajarem politicamente.

Outros estudiosos apontam um segundo foco de resisténcia e de
dificuldades que os projetos institucionais de e-participacao precisam enfrentar: os
custos de implementacdo de tais experiéncias. Enquanto que, de um lado, ha uma
série de referéncias a destacar a maior conveniéncia e 0s custos mais baixos de
participacao que incidem sobre os usuarios (CHADWICK, 2003; BORGIDA & STARK,
2004; AALTO-MATTURI, 2005), por outro lado, afirma-se que muitos destes custos
sdo transferidos para as instituicGes representativas, que, agora, precisam lidar, por
exemplo, com um ndmero mais extenso de tarefas e de dados para processar
(ARTERTON, 1987; BALNAVES, WALSH & SHOESMITH, 2004; COGLIANESE, 2005).
Este dltimo argumento considera que lidar com uma maior quantidade de
mensagens assusta os representantes e seus assessores que se encontram “do
outro lado” da tela, ja que responder satisfatoriamente a todas as questbes
enderecadas por meio da comunicacgao digital requer um grande investimento em
equipamentos e na contratacdo de novos funcionarios®.

A terceira e ultima dificuldade é concernente ndo a um problema politico,
mas a uma questao técnica. Alguns pesquisadores se dedicam a estudar 0os meios e

5 Sublinha-se um outro receio peculiar: uma vez que os representantes eleitos oferecam oportunidades
de participagao politica mais aprofundadas, ele terdo de lidar com uma quantidade consideravel de
questdes controversas que podem trazer problemas, por exemplo, as suas imagens publicas,
influenciando seus resultados nas urnas (STROMER-GALLEY, 2000).
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modos como o desenho e a configuracdo das ferramentas digitais influenciam o
sucesso das iniciativas de e-participacao (DAHLBERG, 2001; WRIGHT & STREET,
2007; FERBER, FOLTZ & PUGLIESE, 2003 e 2005; STANLEY & WEARE, 2004). Beth
Noveck (2004) critica o fato de que, na maioria dos websites oficiais, os recursos de
participacao disponiveis sdo concebidos e formatados n&o por especialistas
familiarizados com as necessidades de uma governan¢ca mais democratica, mas,
sim, por consultores da area de tecnologia.

“With an eye toward improving efficiency, they [technology
consultants] simply “put paper on-line” and digitize the rulemaking
process without regard to impact on public engagement. [...] this
directs resources away from the interactivity of the technology... and
shifts the center of attention from active participation toward passive
information gathering®” (NOVECK, 2004, p. 4-5).

A observacdao de Noveck é reforcada pelas investigacbes empiricas
conduzidas por Ferber, Foltz e Pugliese (2003 e 2005). Estes autores examinaram
os modos de trabalho de consultores em tecnologia responsaveis pelo
desenvolvimento e manutencao dos websites de 50 legislaturas em estados norte-
americanos. A pesquisa descobriu que a maioria destes profissionais tende a
ressaltar os aspectos técnicos dos sites (principalmente seu carater de
funcionalidade e usabilidade), as custas do incremento de valores democréticos,
como a transparéncia. A disponibilidade de videos e de informacgdes biograficas
sobre o0s parlamentares foram considerados aspectos “interativos” pelos
consultores entrevistados ao longo da pesquisa conduzida por Ferber e sua equipe.
Tal constatacdo implica que, se o propdésito fundamental consistir, de fato, em
fortalecer o envolvimento politico dos cidad&os, é necessério conferir maior atencao
aos modos como as ferramentas participativas sao configuradas.

Uma vez discutido o pano de fundo teérico que sugere haver dificuldades
para o empreendimento de projetos institucionais voltados para fortalecer a
participacao dos cidadaos através dos media digitais, o trabalho se propde a
examinar de que forma os dois casos selecionados para a amostra da pesquisa
empirica refletem tais constrangimentos. Em um primeiro momento, pode parecer
estranho ou dissonante comparar os papéis e as atividades politicas
desempenhadas pela Presidéncia, de um lado, e pela Camara dos Deputados, de

6 Tradugdo prépria: “Com uma perspectiva voltada para o aperfeicoamento da eficiéncia, eles,
simplesmente, ‘transpéem o papel para o online’ e digitalizam o processo de elaboracdo das normas
governamentais sem levar em conta o impacto sobre o engajamento publico. [...] isto direciona os
recursos para longe da interatividade da tecnologia e modifica o centro da atengéo para a participagédo
ativa em diregéo a coleta passiva de informagdes.”
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outro. Por exemplo, a existéncia de um item chamado “Plenario” nao faria sentido
no Portal da Presidéncia’. Nao obstante, este trabalho acredita que é possivel
cotejar as estratégias administrativas e organizacionais destas duas iniciativas no
que se refere ao emprego mais ou menos aprofundado dos new media. Em outras
palavras, o estudo de aspectos tais como o design, a variedade e a profundidade
dos mecanismos participativos identificados nestes websites permite que se
descubra elementos importantes acerca dos esforcos que tais instituicbes
empreendem a fim de promover a participacao politica.

Estudos de caso: Méritos, Dificuldades e Desafios
O Portal da Presidéncia da Republica

A pesquisa empirica revelou indicios de que, no caso do Portal da
Presidéncia, a escassa existéncia de recursos participativos é causada por certa
indisposicdo politica e pelas limitagdes financeiras que atingem o setor responsavel
pela manutencdo da iniciativa. No que se refere a disposicao politica, pode-se
apontar um conjunto de problemas que abatem a administracdo do Portal em
questao.

De acordo com um relatério publicado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) em 2006, duas das principais instituices envolvidas na politica nacional de
governo eletrénico (o Comité Executivo do Governo Eletrénico — CEGE, vinculado ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo - e a Secretaria de Comunicacao
Social da Presidéncia - SECOM) estariam disputando espago pela autoridade em
estabelecer determinadas normas atinentes a politica de comunicacao digital do
pafs. Por um lado, o CEGE ¢é a entidade federal responséavel pelo “formular politicas,
estabelecer diretrizes, coordenar e articular as a¢cbes de implantacdo do Governo
Eletrénico, voltado para a prestacdo de servicos e informacdes ao cidadao”
(BRASIL, 2000). Por outro lado, a SECOM tem como uma de suas atribuicdes
fundamentais coordenar o sistema de comunicagdo que integra ministérios,
empresas publicas e outras entidades do Poder Executivo Federal. Assim sendo, a
Secretaria de Comunicacao da Presidéncia prové informacdo politica através de
diferentes suportes midiaticos e tenta enfatizar os pontos positivos do desempenho
governamental.

O primeiro problema identificado pelo Tribunal de Contas da Unido se refere
a sobreposicao de papéis dessas duas entidades. Pode-se mencionar, por exemplo,

7 Além disso, é necessario dizer que o carater supra-partidario da Camara influencia sua disposicdo em
oferecer recursos participativos.
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o website denominado “Rede Governo” - http://www.redegoverno.gov.br/,
administrado pelo CEGE - e o website Brasil.gov — http://www.brasil.gov.br/ -,
coordenado pela SECOM: ambas iniciativas possuem contelidos bastante similares,
o0 que, segundo o relatério do TCU, implica um desperdicio de recursos publicos
(BRASIL, 2006, p. 38).

Um outro problema assinalado pelo Tribunal também se refere a estrutura
administrativa do préprio Comité Gestor de Governo Eletrénico. O TCU enfatiza as
dificuldades criadas por um Decreto Presidencial de 2000 que exige a presenca, em
todas as reunides do Comité, do Ministro-Chefe da Casa Civil e de outras
autoridades como os secretarios-executivos de todos os ministérios do Poder
Executivo. Por conta da dificuldade em conciliar a agenda de compromissos de
todas essas autoridades, o relatério do Tribunal de Contas da Unido considera que,
dificilmente, o Comité tem condicbes de reunir-se em uma periodicidade
minimamente adequada. Como resultado desta disposigcdo, as diretrizes elaboradas
pelos administradores do governo eletrénico brasileiro ndo sao aplicadas com a
agilidade necesséria.

Ademais, argumenta o relatério do TCU, no caso de uma resolucao do CEGE
ser aprovada, ela provavelmente encontrara barreiras para ser implementada na
integra, uma vez que cada instituicdo do Executivo Federal conta com diferentes
niveis de pessoal, treinamento e equipamentos disponiveis a fim de dar cabo as
politicas delineadas. De acordo com o documento do Tribunal:

“... cada ¢6rgdo implementa ag¢bes de acordo com seu tempo
disponivel, sua evolugdo e condicbes tecnolégicas, além de suas
préprias necessidades e prioridades. [...] Os 6rgdos com estagio
incipiente de desenvolvimento de servigos eletrbnicos ndo contam
com apoio da coordenacdo do Programa para implementar seus
projetos de e-gov, conforme opinido manifestada nos grupos focais
de gestores de portais. Além disso, esses gestores observaram que
as diretrizes do Programa ndo vém acompanhadas de recursos
préticos para sua implementacdo” (BRASIL, 2006, p. 23-24).

Esta dificuldade do ponto de vista organizacional revela certa indisposicao
da instituicdo em fazer uso dos media digitais a fim de fortalecer a interacao politica
dos cidadaos com o governo. Ou seja, a falta de clareza no que se refere as funcdes
especificas de cada entidade no ambito da estrutura burocratica que administra os
projetos de governo eletrénico; a dificuldade em reunir os representantes de
diferentes setores do governo nos encontros do CEGE; a disparidade de condicdes e
de recursos entre as instituicdes para que estas possam implementar solugdes em
tecnologia da informacéo (o que revela caréncia de investimentos em equipamentos
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e em pessoal); e, finalmente, o baixo nivel de interatividade das ferramentas de
comunicacao disponiveis no website sao fatos que fortalecem a idéia de que, no
caso da Presidéncia, o primeiro problema identificado no tépico anterior (ou seja, a
indisposicado dos representantes em se abrir a participagdo dos cidadédos) se mostra
proeminente. Se os recursos de e-participacdo fossem, de fato, uma prioridade
neste caso, acredita-se que tais problemas ndo apareceriam de forma téo aguda®.

Um outro fendbmeno sugere a pouca importancia que o governo concede ao
aperfeicoamento da participacdo dos cidadaos através da internet: as experiéncias
brasileiras mais sofisticadas em tecnologia da informacdo no ambito do Estado se
referem aqueles sistemas digitais voltados para melhorar a arrecadacdo fiscal.
Como exemplo destas iniciativas, pode-se mencionar o website da Receita Federal®
(http://www.receita.fazenda.gov.br/).

Silvia Ferro, chefe da Secado de internet da Secretaria de Comunicagao
Social da Presidéncia da Republica, admitiu, em entrevista, que os mecanismos
ofertados para promover o envolvimento politico dos usuéarios no website aqui
estudado ndo sao satisfatérios devido a problemas relacionados a falta de estrutura
e de pessoal para administrar recursos interativos (FERRO, 2008). Mais
exatamente, Ferro diz que o website da Presidéncia ndo poderia oferecer
ferramentas de participagcao mais aprofundadas porque conta com o trabalho de
apenas trés funcionéarios para administrar dois websites (o Portal da Presidéncia e o
Brasil.gov); outros trés técnicos tém a fungdo de responder a todas as mensagens
enviadas pelos usuarios por meio destas duas experiéncias.

Esta descoberta se liga ndo apenas a primeira dificuldade apontada na
secdo anterior (a indisposicao dos agentes politicos em promover o uso de
ferramentas participativas), mas, também, estd associada com um segundo
aspecto, aquele relacionado aos custos de implementacao, operacdo e manutencéao
daqueles dispositivos voltados para incrementar o envolvimento politico dos
cidadaos. Desta forma, uma vez que ha um quadro reduzido de funcionarios para
administrar as ferramentas digitais neste caso, pode parecer muito demandar uma
configuragdo mais aprofundada dos mecanismos de e-participacdo. No final das
contas, ha indicios suficientes para se acreditar que a pouca importancia dada aos
media digitais pela Presidéncia (pelo menos com respeito as oportunidades de
participacao) é resultado de uma macropolitica de governo eletrénico.

8 O curioso é que os documentos oficiais do governo eletrénico brasileiro defendem a necessidade de que
se tome vantagem dos media digitais para se aprimorar a participagao politica dos cidadaos (BRASIL,
2004a, p. 10).

9 Para um maior estudo acerca deste tema, recomenda-se a leitura de Nazareno et al (2006).
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O Portal da Cdmara dos Deputados

Do mesmo modo que no caso anteriormente abordado, é possivel identificar
determinadas peculiaridades no que se refere a importancia que a Camara confere
a participacado dos cidadaos através de seu website. Primeiramente, enfatize-se o
perfil organizacional do website estudado neste tépico.

Uma comissao especial foi nomeada em 2004 a fim de reformular o Portal e
apresentou um relatério denominado “Salto Qualitativo” (BRASIL, 2004b). Este
documento representa um importante ponto de mutacao no modo como a Camara
dos Deputados passou a oferecer oportunidades para participacdo politica online.
De acordo com o relatério:

“... 0 sitio deve promover a comunicacdo entre a Cadmara dos
Deputados e sociedade, permitindo a participacdo popular e a
interatividade com os cidaddos, fortalecendo processos
participativos, com a incorporagdo de recursos de interatividade
que estimulem a participagdo ativa da sociedade...” (BRASIL,
2004b, p. 29).

A criacdo de um Comité Gestor do Portal, cujos integrantes sdo oriundos de
diferentes setores da Casa; a rotina de reunides semanais para se discutir o
aperfeicoamento e administracdo do website, e a disponibilidade de canais diretos
de comunicagdo com o Comité refletem o cuidado que a instituicdo e alguns de
seus agentes tiveram com o projeto desde o seu inicio.

Um planejamento prévio também se mostrou fundamental para configurar a
quantidade e a profundidade das ferramentas participativas indicadas
anteriormente (féruns publicos, salas de bate-papo, sondagens etc.). Assim sendo,
pode-se afirmar que a primeira dificuldade apontada pela literatura (aquela que
destaca a resisténcia institucional em adotar os dispositivos digitais com o intuito
de fortalecer as préaticas democraticas) ndo parece se mostrar relevante no caso em
tela.

Porém, esta idéia é apenas parcialmente consistente. Se for possivel dizer
que o Comité Gestor se esforcou em redesenhar o website de modo a promover
ferramentas de participacdo mais sofisticadas, o0 mesmo nao se pode afirmar
acerca de todos os representantes politicos eleitos que, no final das contas, séo
aqueles que coordenam o processo de producdo da decisdo politica que tem lugar
na Casa. Em outras palavras, o caso da Camara dos Deputados aponta uma outra
nuance nao facilmente identificavel quando se estudou o Portal da Presidéncia: é
necessario desempenhar um passo extra a fim de convencer um outro conjunto de
agentes (os préprios representantes eleitos) acerca da importéncia de se interagir
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com os cidadaos por meio da comunicacéao digital. Esta descoberta indica que se
deve tornar mais complexa a idéia desenvolvida por alguns dos autores citados logo
acima: em determinados casos, a instituicdo tem funcionarios técnicos dispostos a
fomentar o desenvolvimento de ferramentas de e-participacdo, porém, uma parcela
dos parlamentares pode resistir em tomar parte ou em decisivamente apoiar
iniciativas desta natureza. Durante a pesquisa empirica que deu origem a este
artigo, foi apontado que o Comité Gestor costuma pressionar os deputados a
responderem aquelas mensagens enviadas por usuarios (BOTELHO & FERREIRA
FILHO, 2007). Assim, deve ser sublinhada a diferenca entre a disposigdo dos
técnicos da Casa e de seus agentes politicos eleitos.

De modo a lidar com este problema, o Comité Gestor adotou um sistema de
rastreamento das mensagens enviadas pelos usuérios. Tal sistema prové um
ndmero Unico para cada mensagem enderecada através do Portal da Camara e
conta com pelo menos duas vantagens: primeiramente, confere-se aos usuarios um
maior senso de eficacia politica (ALMOND & VERBA, 1963), uma vez que é
fortalecida a crenca de que suas mensagens terdao maiores chances de obter uma
resposta; em segundo lugar, o sistema permite ao Comité monitorar aqueles
deputados que ndo costumam responder as demandas a eles direcionadas. Assim,
uma vez que uma baixa incidéncia de respostas seja detectada, o Comité Gestor
pergunta aos responsaveis pelos gabinetes parlamentares de que modo se poderia
reverter tal situacao. Adicionalmente, o website da Camara periodicamente confere
visibilidade positiva aos deputados mais atentos as mensagens enviadas pelos
usuarios, fornecendo um ranking daqueles mais atenciosos em sua secdo de
noticias.

Acerca dos custos econdmicos para se implementar e administrar os
mecanismos de e-participacao neste caso, dois dos responséaveis pela coordenacao
do Portal a época, Céssia Botelho e José Ferreira Filho, afirmaram que héa alguns
limites em relacao a quantidade de técnicos e de profissionais necesséarios para se
desempenhar todas as atividades planejadas pelo Comité (BOTELHO & FERREIRA
FILHO, 2007). Ferreira Filho disse que o setor por ele coordenado contava, na
ocasido, com o trabalho de apenas 16 funcionarios dedicados a supervisionar toda
a secao técnica do sistema de informacao da Casa (ao final de 2007, o website da
Camara tinha mais de 15 mil péaginas). Ainda que tenham uma quantidade
consideravel de atribuigdes, os entrevistados afirmaram que nao costumam
enfrentar problemas de orcamento para a manutencao do Portal, o que revela uma
atencao especial oferecida pela instituicdo. Este achado demonstra uma relagéo
bastante préxima entre a disposicédo politica e o apoio financeiro a projetos de e-
participacao.

Especificamente sobre a configuragdo de ferramentas participativas digitais,
a pesquisa também apontou que o Comité Gestor apresenta um cuidado especial
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com a formatacdo daqueles recursos voltados para promover o envolvimento
politico online dos usuarios. De acordo com Céassia Botelho, uma nova ferramenta é
colocada a disposi¢cdo no Portal apenas depois de uma prévia discussdo interna no
ambito do Comité, que leva em conta, ainda, uma avaliagdo dos custos humanos e
econémicos envolvidos na oferta de um recurso novo (BOTELHO & FERREIRA
FILHO, 2007).

A pesquisa empirica verificou também duas preocupac¢des adicionais no que
se refere a administracao do website: a primeira considera as limitac6es quanto aos
equipamentos dos usuérios e a baixa velocidade de conexdo que esta disponivel a
muitos cidadédos; a segunda preocupacao se liga a capacidade da equipe gestora do
Portal em lidar com todas as demandas que serdo enderecadas a Camara toda vez
gque um novo recurso é tornado disponivel (MARQUES, 2008). Um estudo prévio
realizado pelo Comité permite equacionar os problemas e apontar solucdes para
estes pontos.

Em suma, pode-se afirmar que o Portal da Camara dos Deputados tem um
bom desempenho quando confrontado com aquelas dificuldades tradicionalmente
apontadas por parte relevante da literatura. Se, por um lado, isso é verdade, por
outro lado, é possivel argumentar acerca de um outro conjunto de dificuldades a ser
cuidadosamente examinado para se compreender melhor como a politica
tradicional influencia as instituicbes do Estado em seus projetos de adoc¢ado de
mecanismos de e-participagdo. Acredita-se (em sintonia com a reivindicagao
exposta em STREET, 1997; COLEMAN, 1999; AGRE, 2002; SEIFERT & CHUNG,
2009) que, para se entender a adocdo da internet com fins participativos, é
necesséario examinar a interface entre tecnologia e cultura politica. Ao discutir esta
questdo, pretende-se indicar que o Portal da Camara ainda tem um longo caminho
a percorrer.

Um retorno ao politico: politica tradicional e as dificuldades impostas aos
projetos de participagao online

Nesta Ultima secdo, discuto um outro conjunto de fatores a influenciar o
carater de projetos governamentais voltados para fortalecer a participacao através
da internet. Acredita-se que tais fatores efetivamente apresentam algumas
adverténcias acerca do potencial dos new media para incrementar as préticas
democréticas. No entanto, este trabalho defende, ao mesmo tempo, que tais
ponderagdes nao devem ser vistas como um meio de se reforcar o pessimismo em
relacdo as tecnologias digitais. Na verdade, o objetivo do tépico é examinar a
interface entre e-democracia e algumas das tradicionais observacdes articuladas
por teéricos da Filosofia e da Ciéncia Politica que se empenham em compreender a
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complexidade que envolve as iniciativas de participagcao planejadas por instituicdes
representativas do Estado.

De acordo com o que foi ilustrado na sec¢ao anterior, o primeiro passo para
se planejar experiéncias de participacdo é obter o comprometimento das
instituicdes representativas. Em segundo lugar, um esfor¢co adicional é necessario
para convencer os representantes a considerarem os cidaddos como pares tanto na
discussdo quanto na formulagdo de politicas publicas (BOHMAN, 1996; OECD,
2001; LUKENSMEYER & TORRES, 2006). Estes dois passos sdao fundamentais, mas
ndo sdo suficientes para fazer funcionar a engrenagem participativa em ambito
institucional.

Uma outra dificuldade deve ser examinada e tem a ver com o cultivo dos
“coracbes e mentes” dos cidaddos e com o fortalecimento de seu senso de
responsabilidade civica e de sua competéncia politica. Este argumento sublinha que
a cultura politica e as tradigbes de engajamento civico que distinguem as
sociedades democraticas sdo essenciais na determinacdo do sucesso de uma
experiéncia participativa (PUTNAM, 2000). Em outras palavras, apenas por meio do
reforco em sua credibilidade, representantes e instituicées politicas podem esperar
que os cidadaos se sintam confortaveis e estimulados a tomar parte de modo
decisivo no processo politico (ALMOND & VERBA, 1963).

De fato, a maioria das dificuldades e constrangimentos mencionados até
agora neste tépico influencia qualquer iniciativa de participagao. Especificamente
acerca da relacdo entre tais dificuldades e a comunicacédo digital, é possivel tecer os
seguintes comentérios: primeiramente, conforme Fountain (2001), Blumler e
Coleman (2001), Polat (2005) e Balla e Daniels (2007) concordam, qualquer analise
séria dos efeitos politicos dos new media sobre a democracia deve evitar o que se
chama de “determinismo tecnolégico”. O impacto das tecnologias digitais sobre o
campo politico estd sempre intimamente relacionado com fatores culturais ou,
como diz :

“When institutions change, it is not because a technology such as
the internet descends and, deus ex machina, reorganizes the
institution’s constitutive order in its own image. Institutions do often
change as a result of the opportunities that a new technology makes
available, but it is only through the workings of the institution that
the dynamics of the change can be found'®” (AGRE, 2002, p. 315).

10 Tradugéo prépria: “Quando as instituicdes mudam, isso ndo acontece porque uma tecnologia tal como
a internet recria e reorganiza, de forma independente, a ordem constitutiva da instituicdo. As instituicdes
sao modificadas como um resultado das oportunidades que uma nova tecnologia torna disponivel, mas é
apenas por meio dos trabalhos da instituicdo que dindmica da mudanga pode ser identificada.”
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Em segundo lugar, deve-se considerar o fato de que nem todos os
problemas que afetam o desempenho das democracias requerem solugdes que tém
a ver com a comunicacgao digital (e, naturalmente, nem todos os problemas que as
democracias enfrentam cotidianamente tém relacdo especifica com a questdo da
participacao politica). Dito de modo diferente, os recursos de internet nao lidam
com todos os déficits democréaticos de maneira simétrica: parece ser mais facil, por
exemplo, fortalecer aqueles mecanismos voltados para incrementar a transparéncia
governamental ou para defender direitos individuais do que barrar a atuacdo de
lobistas cujo objetivo, muitas vezes, é praticar a famosa “advocacia administrativa”.

Ademais, pode-se afirmar que ndo apenas 0s new media oferecem respostas
diferentes a algumas dificuldades da democracia, mas que, também, diferentes
realidades democraticas requerem solugdes distintas para seus problemas tipicos.
Uma vez que as instituicdes politicas estejam, efetivamente, dispostas a empregar
0s mecanismos digitais a fim de incrementar suas praticas democréaticas, elas
deverao tirar vantagem destes recursos considerando a adequacdo de cada
mecanismo a fim de dar conta dos problemas enfrentados em suas agendas.

No final das contas, estaria este artigo, entdo, comprometido com a defesa
de um determinismo sécio-cultural? Isto é, apresenta-se aqui a nogdo de tecnologias
mediaticas como “entirely subordinate to their development and use in particular
sociopolitical, historical, and culturally specific contexts”!' (CHANDLER, 1996, p.
2)? A intengdo do trabalho nao é reforcar forma alguma de determinismo, mas
apenas trazer a luz a idéia de que existe uma retroinfluéncia entre os new media e a
politica tradicional. Para ilustrar este argumento, a pesquisa que originou o
presente artigo revelou, por exemplo, que, uma vez que as instituicoes
representativas tenham adotado recursos digitais de comunicagcdo, os usuarios
tenderdo a empregar crescentemente tais artificios e a considera-los, mesmo, uma
parte indivisivel do cenario politico (MARQUES, 2008).

Isso significa que, se, no futuro, um governo tentar remover as ferramentas
democréticas ja oferecidas através de seus websites, ele provavelmente encontraréa
uma resisténcia notével de cidaddos e de organizagbes civicas por conta da
inovacdo cultural introduzida pela disponibilidade destes novos dispositivos. Um
exemplo claro deste fenbmeno é o} Portal da Transparéncia
(http://www.portaltransparencia.gov.br/). Tal experiéncia resultou em claras
modificagdes em parte das atividades politicas em nivel federal, uma vez que
permite a qualquer usuario a oportunidade de monitorar os gastos publicos no pais
(tal ferramentas tem sido usada com razoéavel sucesso pela imprensa em seu papel
de “cdo de guarda”, por exemplo). Acredita-se que outras investigacdes séao

11 Tradugdo prépria: “inteiramente subordinadas ao seu desenvolvimento e uso em contextos sociais,
politicos, histéricos e culturalmente especificos”.
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necessarias acerca deste tépico, mas a compreensao aqui delineada procura
fundamentar a hipétese de que existe uma influéncia reciproca entre politica e
tecnologia.

Conclusao

Muitos especialistas apontam diferentes desafios que o0s projetos
governamentais de e-participacao devem enfrentar: indisposicdo das instituicdes e
dos representantes em compartilhar poder politico; resisténcias por conta dos
custos econémicos e politicos de implementacédo de ferramentas de e-democracia;
configuragdo inadequada dos recursos participativos disponiveis. O estudo
apresentado neste artigo procurou examinar como estas dificuldades séao refletidas
em dois casos brasileiros. Especificamente, foram investigadas as ferramentas
participativas disponiveis nos portais da Presidéncia da Republica e da Camara dos
Deputados.

De acordo com o que demonstrou a pesquisa empirica, o Portal da
Presidéncia enfatiza a construcdo de imagens publicas positivas de seus agentes
politicos, obedecendo a uma provisao de informacéao politica do tipo top-down. Este
caso chama a atencéao devido a problemas em suas praticas de administracéo e por
causa da caréncia de recursos adequados para se envolver 0S USUarios no processo
de discussao dos negécios publicos. Claramente, assim, as prioridades do governo
brasileiro (nomeadamente do Poder Executivo Federal) ndo sao direcionadas, no
caso do Portal da Presidéncia, ao incremento das praticas participativas.

A Cémara dos Deputados, por sua vez, apresentou uma disposicao
diferenciada ao tornar outros recursos participativos presentes em seu website.
Desde que o relatério “Salto Qualitativo” foi apresentado, a Casa se destaca por seu
comprometimento em apoiar a iniciativa do ponto de vista financeiro e politico.
Uma quantidade consideravel de mecanismos de participacao (féruns publicos,
salas de bate-papo e sondagens de opinido) foi encontrada nesta experiéncia. No
entanto, ainda é algo importante levar em conta a disposi¢cao dos representantes
em estabelecer uma conversagdao com os usuarios. Assim, ja que cada iniciativa
mantém uma relacéo particular com as ferramentas de e-participacéao tecnicamente
disponiveis, os desafios e dificuldades enfrentados pelos projetos de democracia
digital também se encontram em diferentes niveis. Por esta razao, defende-se que a
investigacdo conduzida e apresentada neste artigo foi além daquelas trés alegacdes
apresentadas no inicio do trabalho.

Por ultimo, este artigo esteve engajado na tarefa de reforcar a idéia de que
se deve evitar qualquer tipo de determinismo, seja ele orientado tecnologica ou
culturalmente. Uma abordagem satisfatéria do tema aqui investigado considera
integralmente a influéncia reciproca entre as ferramentas digitais e as praticas
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politicas (incluindo as praticas concernentes a participacdo). Em outras palavras,
defende-se que promover a participacdo dos usuarios requer mais do que a simples
oferta de dispositivos de e-participacao: o fortalecimento da participacao politica é
uma tarefa complexa e requer a consideracdao de uma variedade de atividades,
circunstancias, agéncias e atores politicos. A cultura civica, a profundidade dos
problemas democraticos e as peculiaridades de cada sociedade sao elementos
fundamentais que influenciam os padrdes de envolvimento dos cidadaos com as
instituicdes do Estado.
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