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RESUMO

A proposta central desta pesquisa € examinar as caracteristicas e os usos das tecnologias digitais
qgue contribuem para o incremento de valores democraticos. Vamos analisar como a
administracdo do Governo do Estado da Bahia, entre 2011 e 2015, empregou as novas
tecnologias da comunicacdo e informacdo, especificamente a Internet, para melhorar a
participacdo do cidaddo na elaboracdo das politicas publicas e dos programas de governo. Para
esta pesquisa, vamos fazer um recorte e usar como corpus empirico o Plano Plurianual
Participativo (PPA-P) e sua interface digital, a pagina na internet com o enderego
www.ppaparticipativo.ba.gov.br, denominado PPA-P NET. Esta pesquisa problematiza a
insercdo da participacédo social na elaboracéo e construcéo do Plano Plurianual. A problemética
se evidencia quando se percebe que houve participacdo reduzida da populacdo nessa plataforma
digital e uma influéncia restrita sobre as decisdes orgamentarias e de planejamento. Aqui,
buscamos problematizar os limites desta iniciativa de democracia digital que reproduz a logica
centralizadora das relages de poder e limita 0 acesso dos cidadaos ao processo decisorio. Trata-
se de uma pesquisa qualitativa que conta com a utilizacdo das seguintes técnicas metodoldgicas:
observacdo, analise de documentos e entrevistas semiestruturadas. Os resultados desta pesquisa
indicam que a iniciativa baiana se ancora no conceito de transparéncia e accountability, do
modelo liberal. Os canais de comunica¢do com capacidade participativa encontrados no site
apresentam, como traco principal, uma interacdo individualizada, sem disponibilidade de dados
aprofundados ou deliberacdo online sobre politicas publicas ou programas de governo.
Adicionalmente, ndo foram detectados mecanismos motivadores a participagdo social online na
elaboracdo do planejamento. Percebe-se que a iniciativa do Governo Estadual ndo contemplou
a necessidade de um modelo mais participativo de democracia digital, com criacdo de canais
online e mecanismos mais robustos de intervencao dos cidaddaos nos processos de tomada de
decisdo sobre o Plano Plurianual.

Palavras-chave: planejamento governamental; Plano Plurianual; participagdo social online;
democracia digital.



ATAIDE, Luciano Quintfo. Digital Democracy and Strategic Government Planning: a
study on Participatory Multi-Year Plan of the State of Bahia 2012-2015 and 2016-2019. 123.
il. 2016. Thesis (Master). School of Management, Federal University of Bahia, 2016.

ABSTRACT

The main purpose of this research is to examine the characteristics of digital technologies that
contribute to democratic values. We analyze how the administration of the State of Bahia, in
2011 and 2015, used the new technologies of communication and information, specifically the
Internet, to improve citizen participation in the elaboration of public policies and government
programs. For this research, we use as empirical corpus the Participatory Multi-Year Plan and
its digital interface, the web page www.ppaparticipativo.ba.gov.br called PPA- P NET. This
research discusses the inclusion of social participation in the design and construction of the
Multi-Year Plan. The problem is evident when we realize that there was low participation of
the population in this digital platform and a limited influence on the budget and planning
decisions. Here, we seek to question the limits of digital democracy initiative that plays the
centralizing logic of power relations and limits the access of citizens to the decision-making
process. This is a qualitative research that relies on the use of the following methodological
techniques: observation, document analysis and semi-structured interviews. The results of this
research indicate that the Bahia initiative is anchored in the concept of transparency and
accountability, the liberal model. The channels of communication with participatory capacity
found on the website have as main feature an individualized interaction without availability of
detailed data or online deliberation about public policies and government programs. In addition,
they were not detected to online social participation in development planning. It is noticed that
the initiative of the State Government did not contemplate the need for a more participatory
model of digital democracy, with the creation of online channels and more robust mechanisms
of citizen intervention in decision-making processes on the Multi-Year Plan.

Keywords: Participatory government planning; Multi-Year Plan; online social participation;
digital democracy.
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1 INTRODUCAO

1.1 TEMA E PROBLEMA DE PESQUISA

O tema desta dissertacdo é a democracia digital na administracdo puablica brasileira.
Vamos aqui destacar a dindmica do Estado democratico contemporaneo e as possibilidades de
comunicacgéo online entre as instituicbes do Estado e a sociedade. Partimos da premissa que um
bom desenho institucional, liderado por érgdos publicos, pode contribuir para fomentar a
inclusdo de um largo espectro de atores sociais na discussdo e definicdo dos rumos a serem
seguidos pela administracao publica (COELHO, 2008).

No campo académico e no debate sobre o sistema politico, a percep¢do predominante é
a do fendbmeno caracterizado pela ampliacdo do distanciamento entre a esfera politica (que
produz as decisdes no ambito governamental) e a esfera civil (que legitima o poder dessa esfera
politica). De fato, o modelo liberal de democracia enfatizou o distanciamento entre essas duas
esferas, tornando o campo politico cada vez mais autbnomo e especializado. Comecou a ganhar
forga, principalmente a partir da década de 1970, a ideia de que a democracia moderna estaria
passando por uma crise de legitimacao e que precisaria de reformas. Os indicios desta percep¢édo
seriam fendmenos como os baixos indices de engajamento civico, a queda da participacdo do
cidaddo nos pleitos eleitorais, 0 aumento da apatia politica nas décadas seguintes (cf. SILVA,
2009; SAMPAIO, 2014; DALTON, 2008; PUTMAM, 2000; GOMES, 2007, BOBBIO, 2007;
PINHO, 2008).

Ainda enquanto premissa e contexto, requer compreender que diversas iniciativas
evidenciam que a Internet - por suas caracteristicas e processos - fomenta valores democraticos
como accountability, participacdo politica, mobilizacéo social, discussao politica e deliberagéo
publica (NORRIS, 2001; PINHO, 2008; GOMES, 2004; MAIA, 2011). Estudos apontam que
as novas tecnologias digitais modificam radicalmente a natureza e 0 modo de funcionamento
da democracia, do governo e do préprio Estado (CEPIK e CANABARRO, 2010). A proposta
central desta pesquisa € examinar as caracteristicas e 0s usos das tecnologias digitais que

contribuem para o incremento de valores democraticos.
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Vamos aqui analisar como a administracdo do Governo do Estado da Bahia, entre 2011
e 2015, empregou as novas tecnologias da comunicacdo e informacdo, especificamente a
Internet, para melhorar a participacdo do cidaddo nos assuntos publicos. Para esta pesquisa,
vamos fazer um recorte e usar como corpus empirico o Plano Plurianual Participativo (PPA-P)
2012-2015 e 2015-2019 e sua interface digital, a péagina na internet com o enderego

www.ppaparticipativo.ba.gov.br, denominado PPA-P NET.
Figura 1 -- Reproducdo da pagina inicial do site do Plano Plurianual da Bahia 2012-2015
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Fonte: Portal do PPA. Disponivel em: www.ppaparticipativo.ba.gov.br. Acesso em: 20.06.2014
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Figura 2 - Reproducéo da pégina inicial do site do Plano Plurianual da Bahia 2016-2019
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Fonte: Portal do PPA. Disponivel em: www.ppaparticipativo.ba.gov.br. Acesso em: 01.12.2015

O PPA ¢é o principal instrumento or¢camentario e de planejamento de médio prazo
(BAHIA, 2013), instituido pela Constituicdo Brasileira de 1988. Neste contexto atual, o
surgimento das ferramentas digitais de comunicacao tem desafiado a gestdo publica a explorar
novas formas de conexdo com os seus cidadaos. A pagina do Plano Plurianual na Internet, aqui
estudada, foi uma experiéncia inédita e também a mais relevante iniciativa registrada no estado
da Bahia em que usa a tecnologia para aperfeicoar as praticas democraticas na administracdo
publica estadual, com maior publicidade, transparéncia e accountability.

Porém, esta pesquisa problematiza a insercdo da participagdo social na elaboragéo e
construcdo do Plano Plurianual. A problematica se evidencia quando se percebe que houve
participagdo reduzida da populagéo nessa plataforma digital e uma influéncia restrita sobre as
decisOes orcamentarias € de planejamento. “Muita tecnologia e pouca democracia”, como
indica Pinho (2008). Aqui, buscamos problematizar os limites desta iniciativa de democracia
digital que reproduz a I6gica centralizadora das relagdes de poder e limita 0 acesso dos cidadaos
ao processo decisorio (cf. PAULA, 2003).
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De modo mais amplo, partimos do pressuposto que as acdes digitais do Governo
Estadual baiano, especificamente o site do PPA 2012-2015, estdo mais relacionadas a
publicidade, a informacéo e a autopromocdo dos agentes politicos, considerando que houve
baixa oferta de chances reais de participacdo e de deliberacdo na Internet (cf. MARQUES,
MIOLA, 2007; SILVA, 2009). Considera-se ainda que a gestdo publica local, através de suas
Secretarias Estaduais, tende a resistir & mudancas estruturais propostas pela internet. Enquanto
pressuposto, os recursos digitais implementados pelo PPA do estado da Bahia ndo se mostravam

eficazes para elevar a participacdo social nas decisdes publicas.

A sociedade, por sua vez, tem mostrado que a direcdo da participacdo cidada é
necessaria para que o Estado avance qualitativamente na relacdo e sabe-se que, na area
tecnoldgica, existe viabilidade para atingir os objetivos de uma comunicacdo mais eficiente
(PINHO, 2008). As propriedades interativas e as potencialidades dos meios digitais seriam
capazes de viabilizar formas de comunicacdo em larga escala mais horizontais, de modo mais
eficiente (SILVA, 2009). A Internet oferece estrutura mais aberta, transversal, livre e
colaborativa (LEMOS e LEVY, 2010) que potencializa hoje a criagdo de novas formas de
participacdo democratica. Diante das afirmacdes acima, propds-se a seguinte pergunta de
pesquisa: Qual é o estagio do uso da Internet pela administracdo publica estadual da Bahia a

servigo da participacéo social?

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Diagnosticar e analisar em que estagio encontra-se o0 uso da Internet pela administracéo

publica estadual da Bahia na elaboragdo do Plano Plurianual Participativo.
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1.2.2 Objetivos especificos

1. Descrever e analisar as acGes do Governo do Estado da Bahia e o emprego das novas
tecnologias da comunicacao e informacao, especificamente a Internet, na experiéncia

do Plano Plurianual.

2. ldentificar e categorizar os principais requisitos ou principios democraticos que a
interface digital do Estado assumiu e como se materializou o processo de participagdo

online;

3. Verificar como a experiéncia do PPA Participativo insere-se no campo dos estudos
relacionados democracia digital, de acordo com suas classificacfes, disposicoes e

modelos.

4. Avaliar os limites da plataforma de democracia digital para propor uma renovacao
nas relacdes de poder que limitam o acesso dos cidaddos ao processo decisorio na

administragdo puablica.

1.3 JUSTIFICATIVA

Justifica-se a escolha desse corpus empirico ja que o Plano Plurianual é o principal
instrumento orcamentario e de planejamento de meédio prazo, instituido pela Constitui¢éo
Brasileira de 1988, como descreveremos com mais detalhes nesta dissertacdo. E uma lei de
iniciativa do Executivo e que contém as diretrizes, objetivos e metas da administracdo com
periodicidade quadrienal (SANCHES, 2008). Considera-se a importancia do plano plurianual
ja que é instrumento norteador das a¢fes de governo e das Leis de Diretrizes Or¢camentarias e
Leis Orcamentarias Anuais. Algo substancial o suficiente para levantar a necessidade de
estudos empiricos sobre 0 assunto, ja que institui¢cdes publicas, como aqui na Bahia, tém tomado
iniciativas inéditas para oferecer solucdes digitais que conferem aos cidaddos soberania e

influéncia decisiva nas agdes de Estado.

O PPA é um instrumento de planejamento elaborado ndo somente pelos governos

estaduais, mas também pelo governo federal e municipios brasileiros. Como destaca Oliveira
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(2013), o planejamento governamental € uma funcao do Estado que tem por finalidade construir
uma estratégia alinhada a uma visdo de futuro capaz de afirmar, no presente, “escolhas que
resultem no desenvolvimento, [...] como garantia de bem-estar, cidadania e democracia” (p.40).
O planejamento explicita 0s compromissos dos governos com a sociedade: o que sera feito,

como serd feito e quais 0s recursos que serdo mobilizados (OLIVEIRA, 2013).

Nos ultimos anos, a participacdo social comegou a ser introduzida na elaboracdo do
planejamento dos PPAs, federal, estaduais e municipais. Entre 0s motivos estdo as experiéncias
anteriores em estados e municipios com o Orcamento Participativo e a nova ténica de relacao
dos governos com a sociedade civil (AMARAL, 2014). A interacdo entre planejamento
governamental e participagdo social vem tomando nova face no Brasil h4 menos de uma década
em alguns estados brasileiros, a exemplo do que se realizou no Or¢amento Participativo com o
processo orcamentario, desde a primeira experiéncia na cidade de Porto Alegre ainda na década
de 1980.

Mecanismos inéditos de participacao social tém sido criados para subsidiar a construcéo
dos PPAs estaduais. Ressalta-se a ampliacdo dos espacos de participacdo da sociedade no
processo de elaboracdo do PPA do estado da Bahia - que estdo descritos nesta dissertacdo - ja
que houve a possibilidade de se discutir a elaboracdo em plenarias presenciais, audiéncias
publicas, na capital e no interior do estado. Com finalidade de aprimorar 0 processo, nesses
encontros presenciais, com grupos sociais, foram desenvolvidas propostas que foram
registradas, analisadas e selecionadas. Mas como objeto central deste trabalho, focamos na
analise da participacdo social em ambiente digital, ou seja, como se deu a participacdo da

sociedade por canais eletronicos que tém especificidades diferentes da participagdo presencial.

A experiéncia, analisada nesta dissertagéo, foi a mais relevante registrada no estado da
Bahia em que usa a tecnologia digital para aperfeicoar as praticas democréaticas. O website do
PPA Participativo do Estado da Bahia é 0 nosso estudo de caso, na tentativa de enquadra-los
entre todas aquelas diferentes modelos de interacdo mantidas entre Estado e sociedade, através

do emprego dos recursos digitais de comunicacao.

Nessa pagina, foi disponibilizada & populagéo a possibilidade de se manifestar. Por meio
do website www.ppaparticipativo.ba.gov.br o cidaddo contou com a opg¢do de indicar as
prioridades tematicas para o PPA 2012-2015, atraveés de um processo simplificado de votagéo.

Depois de cadastrar algumas informacdes e indicar a regido onde reside, 0 Usuario teve acesso
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a matriz tematica do PPA, com os “Eixos Estruturantes”, “Nucleos Tematicos” e “Temas”,
tendo a possibilidade de indicar como prioritario até dez “Temas” de qualquer dos eixos. Além
disso, como veremos adiante, 0 ambiente digital do PPA serviu de repositorio de informacdes,
potencialmente acessivel a qualquer cidaddo, criando melhores condicdes para transparéncia e

a publicidade de conteudo de interesse publico.

Dessa forma, a utilizagdo de votacgdo através da Internet permitiu, segundo a Secretaria
do Planejamento (Seplan) do Estado da Bahia, mapear as prioridades tematicas por territério
sinalizando quais temas o cidaddo considera mais importantes na construcéo do PPA. Os 7.683
usuarios cadastrados fizeram indicages que foram coletadas entre os meses de abril de 2011 e
janeiro de 2015, periodo em que o site permaneceu disponivel. O nimero representa 0,08% do
eleitorado no estado (de um total de 10,1 milhGes de eleitores, segundo o Tribunal Superior
Eleitoral, com dados de 2012).

Em nossas analises, vamos explorar como se configurou a participacdo social online no
processo de elaboracdo do PPA, entre outros temas como a natureza da participagéo, canais,
formatos. O acesso ao banco de dados de 7.683 usuarios do PPA-P NET 2012-2015 foi
autorizado exclusivamente para essa pesquisa. Os dados de perfil dos participantes contém
nome, data de nascimento, municipio, escolaridade, renda e outras informacdes

complementares.

Ha& escassos estudos empiricos sobre planejamento governamental e a participacao
social via Internet na Bahia. Segundo Amaral (2014), é quase nula na literatura a existéncia de
informacBes sobre essa tematica. Os casos mais estudados no Brasil sdo as iniciativas de
Orcamentos Participativo Online de Belo Horizonte e outras experiéncias no estado de Minas
Gerais e Rio Grande do Sul (ver VAZ et al, 2003; SAMPAIO, 2009; PESSI, 2003; FERREIRA,
2011; ABREU, 2009; BEST et al, 2011). Temos insuficiéncia de estudos académicos mais
amplos no estado da Bahia sobre os aspectos da participagéo social online e planejamento em

ambito estadual.

Com esta pesquisa, pretendemos contribuir para o fortalecimento, com maior
convergéncia, entre 0s conceitos, j& que ha caréncia de estudos mais detidos sobre
“planejamento e participagao online”. Pretende-se oferecer uma contribuicdo para melhor
compreensdo do fendmeno de utilizagdo das tecnologias da informacdo e comunicacdo nos

processos de elaboracdo dos planos de médio prazo na administracdo publica brasileira.
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VVamos ver, nesta dissertagdo, como as mudangas nos modos de produzir comunicagao
publica em ambiente digital estdo sendo praticadas pelo Estado democrético na atualidade.
Abordaremos 0s requisitos e principios democraticos que foram cumpridos pela recém-
estruturada interface digital do Estado com o cidaddo; aqui, especificamente, a iniciativa do
Governo da Bahia. Neste estudo, o foco é pensar a qualidade da participacao social na producéo

das decises publicas que ocorrem em ambiente digital; aqui, a Internet, como veremos a seguir.
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2 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

2.1 REVISAO DE LITERATURA

Este trabalho aborda as caracteristicas e as exigéncias da democracia moderna para a
interface digital do Estado com seus cidad&os, aqui analisado o estudo de caso do poder
executivo do estado da Bahia, através das paginas institucionais na Internet. VVarios governos

passaram a utilizar a Internet como instrumento de interagdo com o cidadé&o.

Mais especificamente, destacam-se, neste trabalho, a dindmica do Estado democratico
contemporaneo e as possibilidades de comunicacdo online entre as instituicdes do Estado e 0s
cidaddos que o constituem. Como destaca Norberto Bobbio (2007), “por regime democratico
entende-se, primariamente, um conjunto de regras de procedimento para a formacao de decisoes

coletivas, em que esta prevista e facilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados”
(p.12).

Os estudos e referéncias bibliograficas que serdo aqui mencionados cumprem a funcgéo
de fundamentar a ideia de participacdo social a partir das teorias da democracia e da evolucao
histérica da administracéo publica no Brasil. Abordaremos como o0s processos de comunicacdo
sdo percebidos nos principais modelos que tratam da participacdo civil na politica e na

administracdo publica.

O modelo liberal de democracia, como explicado na Introducdo, enfatizou o
distanciamento, tornando o campo politico cada vez mais autbnomo e especializado.
Principalmente a partir da década de 1970, ganhou notoriedade a ideia de que a democracia
moderna estaria passando por uma crise de legitimagéo e que precisaria de reformas. Para
Gomes (2010), ha uma reducdo factual da democracia politica a democracia eleitoral,
instrumento por meio do qual os soberanos (0 povo) renunciam, pelo periodo dos mandatos, a
sua soberania, tornando-se, servos de mandatarios por eles eleitos. Significa que as democracias
liberais foram estruturalmente projetadas com base em um pressuposto: 0 governo
representativo s existe porque ha uma separacgéo clara entre esfera civil e esfera politica. Os

primeiros legitimam o poder; os segundos o operam (SILVA, 2009). Essa visao liberal-
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representativa, que, na préatica, se transformou na concepcdo hegemdnica de democracia no
Ocidente, levou a uma restricdo das formas de participacdo e soberania, favorecendo a um
consenso em torno de um procedimento eleitoral destinado a formacdo de governos e de

garantia da ordem institucional politica.

Na democracia liberal-representativa, o cidaddo comum n&o participa efetiva ou
diretamente da construcdo das decisdes. A democracia aqui, portanto, é reduzida a um
procedimento pelo qual os individuos tém o poder de selecionar seus lideres politicos no
processo eleitoral. Nesse caso, a democracia assume a forma de um modelo elitista e majoritario
(MARQUES, 2008). Na pratica, isso quer dizer que o cidaddo comum tem a oportunidade de

aceitar ou recusar aqueles designados para governa-lo.

De fato, a participacdo do cidaddo neste modelo se restringe a votar nos respectivos
representantes na forma prevista, em seu principio da legalidade, quando é periodicamente
convocado para tanto. Na préatica da democracia liberal, os participantes plenos sdo 0s membros
de elites politicas em partidos e em instituicdes publicas. Cabe ao cidaddo, quando eleitor,
analisar os “concorrentes” ¢ premiar o seu candidato com seu voto ou penaliza-lo votando em
seu adversario, como confirma Bobbio (2007). Silva (2009) também destaca que atualmente,
temos a predominancia de um tipo especifico de representacdo na qual o cidaddo elege
representantes a fim de que estes deliberem e tomem decisdes em seu lugar. O mandato de
confianca ou representacdo estipula que ao representante é dado certo grau de autonomia: é

eleito para deliberar em nome daqueles que o elegeram (SILVA, 2009).

Dessa forma, para a maioria dos cidadaos, a participacdo na democracia se estabelece
por meio do voto em elei¢des periddicas. A tradicdo liberal mostra-se, portanto, inconciliavel
com a maximizacdo da expressdo e da vontade popular. Nos Gltimos 20 anos, houve um
expressivo aumento das criticas contra a énfase dada a representacdo no modelo da democracia
liberal vigente (SILVA, 2009).

Assim, de acordo com o que apresenta Gomes (2007), a afirmacdo de que o regime
democréatico de governo estd em crise encontra eco em praticamente todas as vertentes de
estudos que se dedicam a democracia, ainda que a turbuléncia seja creditada a razGes diferentes,
a depender da escola de cada autor. Participacionistas, republicanos, comunitaristas, liberais,
libertarios, deliberacionistas: cada um desses conjuntos de estudiosos esta pronto para descrever

os problemas e dificuldades do regime em questdo; a diagnosticar incompeténcias do sistema
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em dar atencdo a demandas especificas; a propor reformas fundamentais que levem a
democracia a uma “nova era”. E a Internet, como veremos neste trabalho, possui grande
relevancia na dinamica social, capaz de colaborar no aperfeicoamento da nossa experiéncia

democratica no Brasil.

2.1.1 Democracia no Brasil: historia, participacéo e cultura politica

Para avancarmos em nosso referencial tedrico, torna-se necessario destacarmos a cultura
politica, a sociedade brasileira e sua evolucdo histérica. O processo historico do Brasil
comprova, segundo Nogueira (1998 e 2006), uma institucionalizacdo precaria do politico,
“afastando-0 da democracia e diminuindo sua capacidade de processar demandas, tensdes e
contradigdes” (NOGUEIRA, 1998, p.12), dispensando a sociedade civil de maior protagonismo
politico. Segundo Pinho (2011), tem se detectado um abandono ou desvalorizacao da politica e
o diagndstico comeca com a constatacdo que somos uma sociedade passiva, marcada por forte
apatia, conformismo, aceitacdo da ordem existente.

O processo de formacdo do Estado no Brasil sempre conviveu com déficits em termos
de gestdo publica e participacdo social, com precariedade da administracao pablica brasileira
diante de seu carater patrimonialista, conforme indica Nogueira (2006). Pinho (2011) também
destaca que a situacdo tem raizes na formacéao histdria brasileira marcada pelo patrimonialismo.
Para Nogueira, a modernizacdo do aparelho de Estado ndo teve como se completar: a estrutura
administrativa e a burocracia passaram a ganhar a legitimidade por meio do uso intensivo de
praticas bem pouco modernas. “A administragdo publica brasileira permaneceu como que
parada no tempo (NOGUEIRA 1998: 90), imune & modernizacdo do Pais e as novas exigéncias

da democracia.

O Estado brasileiro ndo pdde se tornar completamente moderno e autenticamente
republicano: “um Estado burocritico e enxertado de patrimonialismo”, reafirma Nogueira
(1998, p. 13) com dificuldades de plena generalizacdo da eficacia e eficiéncia. Com isso,
dificultou-se a constituicdo de uma tradicdo democratica expressiva e inibiu a auto-organizagao

da sociedade brasileira.

Destaca-se também, por Bethell (2002), que Brasil ndo passou por um aprendizado
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significativo de autogoverno representativo. O proprio sistema presidencial seria um obstaculo
importante ao funcionamento apropriado da democracia representativa no Brasil. "E a
expressao e reforco do personalismo e de um certo autoritarismo profundamente enraizados dos
na cultura politica do pais" (BETHELL, 2002, p. 24).

A historia do Brasil, portanto, demonstra que a Republica foi construida com a
prevaléncia do Executivo, dominado por um sistema politico enrijecido, burocratizado e
incapaz de responder aos movimentos da democracia contemporanea. A Republica acabou por

“ser organizada a base de um jogo politico regionalizado, oligdrquico e excludente”

(NOGUEIRA, 1998)

Essas condi¢cfes no Brasil ndo favorecem a possibilidade de mudangas substantivas e
nem facilitam a constituicdo de um agregado consistente de gestores tecnicamente atualizados
e radicalmente dedicados ao que é publico. De fato, torna-se bem arduo o fortalecimento da
democracia brasileira®“ diante da projecdo de interesses particulares exacerbados, egoistas,
fechados em sim, pouco comunicantes” (NOGUEIRA, 1998, p.14). A sociedade brasileira nao
demonstra estar adquirindo maior capacidade de organizacdo e articulacdo politica, segundo
Nogueira. “A sociedade persiste em uma mobilizacdo precéria, massa populacional amorfa e
dissociada tipica do Brasil. Faltam-nos (...) sujeitos, cultura politica e teorias. O caminho é
tortuoso e dificil” (NOGUEIRA, 1998, p.16).

Em outro estudo, Carvalho (2002:68) ja aponta que a falta de identificacdo dos
brasileiros com sua propria histéria combina-se a falta de confianca e até a rejeicdo aberta ao
sistema politico e seus lideres. O povo ndo confia em seus lideres e instituicbes, mas pouco faz
tomar o destino em suas proprias maos e tornar o campo politico mais responsavel perante as
necessidades publicas. Somos, estruturalmente, “uma sociedade de historia lenta” (MARTINS,
2011: 08).Martins (2011) argumenta que anomalias do Brasil contemporaneo se explica pela
permanéncia das herancas e pendéncias do passado, que coexistem fortemente com elementos
modernos. Permanecem inalterados elementos fundamentais das estruturas sociais profundas,
vinculadas as relacfes sociais, as mentalidades e as instituicdes. A combinagdo das formas
tradicionais com as formas modernas cria o ritmo lento das mudangas do pais, freando o
desenvolvimento social e politico “de nosso capitalismo de extremos desencontrados”
(MARTINS, 2011, p. 8). A “sociedade de historia lenta” ancora-se em instrumentos de

“clientelismo eleitoral”, que - segundo Martins (2011, p. 9) - inviabiliza a democracia com
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consequéncias na institucionaliza¢do do “conformismo politico” e a transformacao das “massas
desvalidas” em “socios menores do poder”, vinculando-as a tutela estatal.

Sorj (2000, p. 26) confirma que a sociabilidade brasileira tem frageis componentes
civicos, uma baixa identificacdo com os simbolos politicos de Estado e a noc¢ao do interesse
publico. “A falta de formagao civica tem sua fonte principal no baixo nivel de escolaridade.
(...) O patrimonialismo e a impunidade tambeém contribuiram para a falta de identificacdo com
valores civicos e nocdo de um espaco publico comum e a uma relagdo clientelistica e
paternalista de poder” (p.30).

Com isso, a democracia brasileira ndo foi legitimada de maneira ampla e profunda
(BETHELL, 2002). Pesquisas, como Democracy Index*de 2015, também confirmam o declinio
na confianca publica nos politicos, nos partidos, nas instituicdes politicas como na prépria
democracia. O indice comprova que a democracia no Brasil sofre com baixa participacdo
politica. O Brasil € classificado como "democracia falha". E — segundo o estudo — um pais, que
apesar de terem eleicdes livres e respeito as liberdades civis basicas, apresentam "fraquezas
significativas" em outros aspectos da democracia - como “problemas de governanga e de cultura
politica, assim como baixos indices de participacao politica da populagao”.

Até aqui examinamos essa visdo de “crise democratica”, que segundo Gomes (2005),
esta nas praticas, instituicdes e valores da politica contemporanea que se afastam da democracia
desejavel. A afirmacdo da baixa participacdo democratica € um diagndstico sobre o padrdo
democratico das sociedades contemporaneas. E o caso do Brasil e de diversos outros paises.

Por outro lado, se este ¢ o quadro de “crise” da participagdo democratica - presencial,
material, analdgica - a participacdo digital, via internet, passa ser vista como uma tabua de
salvacéo, para os otimistas, conforme detalhado por Pinho (2011). Como veremos a seguir neste
referencial teorico, a internet permitiria “radicalizar a democracia, criando um novo espago
publico construido em torno de uma sociedade civil que se organizard a margem do Estado™
(SORJ, 2001, p. 57).

Neste contexto, 0 préximo passo desta dissertacdo consistira em analisar a entrada em

cena dos novos meios de comunicagdo, particularmente da Internet. As novas tecnologias - e

1 O Democracylndex é um indice que examina o estado da democracia em mais de 150 paises, elaborado pela The
Economist Intelligence Unit Os dados se concentragdo em cinco categorias gerais: o processo eleitoral e
pluralismo, as liberdades civis, o funcionamento do governo, participacgdo politica e cultura politica. Disponivel
em: http://www.eiu.com/public/topical_report.aspx?campaignid=Democracylndex2015. Acesso  em:
15/12/2015.
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suas caracteristicas estruturais e circunstanciais - parecem adequadas para melhorar a qualidade
democrética das sociedades contemporaneas (GOMES, 2005), com vantagens suplementares
para o incremento da participacdo democratica.

A democracia brasileira pode ser imperfeita e incipiente, mas nao deixa de ser uma
democracia. E sobre os Estados, e a administracdo publica, repousavam muitas das expectativas
sobre o potencial da Internet para elevar a qualidade democratica, pois — como analisaremos a
seguir - se espera que processos e informacdes relativos as decisdes da administracao publica

sejam abertos ao olhar e a participacao da sociedade por meio da Internet.

2.2 INTERNET E DEMOCRACIA: POSSIBILIDADES MULTIFUNCIONAIS

Como foi anteriormente dito, existe um volume significativo de estudos que se fazem
na tentativa de se provar que existe uma crise no modelo liberal de democracia e de Estado, por
conta do desequilibrio e deficiéncia de representatividade, participacdo ou legitimacdo. Tal
modelo estaria em declinio, operando em baixa, com destaque ao Brasil e suas experiéncias

democréticas recentes, analisadas nesta dissertacao.

Para alterar essa conjuntura analisada, a emergéncia do ambiente web nas Ultimas duas
décadas gerou possibilidades de interacdo em larga escala, circulacdo e armazenamento de
informacdes acessiveis ao cidaddo comum a partir de uma mesma plataforma. Tal fenémeno
suscitou demandas, exigéncias e desafios para a comunicacdo mediada entre a esfera
governamental e a esfera civil, fato que deve ser compreendido a partir do contexto de criticas
ao modelo da democracia liberal, seus problemas de legitimacdo e o surgimento de modelos
alternativos chamados de democracia participativa e democracia deliberativa. Estes, por sua
vez, encontraram, no ambiente digital, ferramentas adequadas para viabilizar seus fins, isto é,
aumentar o engajamento politico dos cidadaos nos negocios publicos ou fortalecer as relacGes

discursivas destes com seus representantes no sistema politico (SILVA, 2009).

Os dispositivos das novas tecnologias de comunicagdo e informacéo, interativos e
multifuncionais, tém sido frequentemente notados como recursos para se fortalecer o processo
democratico. A internet oferece uma grande variedade de informacgdes. Reduz os custos da

participacdo politica e permite envolver diferentes parceiros de interlocucdo entre cidadao-
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cidad&o, os chats e os grupos eletrénicos de discussao, até as amplas conferéncias. Isso significa
um potencial de interacdo inédito, se comparado com os veiculos de comunicacéo tradicionais.
A rede pode proporcionar um meio atraves do qual o publico e os politicos podem comunicar-
se, trocar informacdes, consultar e debater, de maneira direta, rapida e sem obstaculos
burocraticos (MAIA, 2011).

Percebe-se que a “internet pode ser colocada como um marco civilizatorio: a vida antes
e depois da internet, pois ela tem criado expectativas elevadas de mudancas, algumas até
revolucionarias” (PINHO, 2011, p. 98). Pipa Norris (2001) reafirma que ha uma rica estrutura
de oportunidades disponiveis com a internet, podendo encorajar usuarios a se tornarem mais
engajados, seja atraves dos canais tradicionais do governo representativo, seja como eleitores,
membros de grupos e militantes partidarios, ou, de modo alternativo, através da participacao

direta, como organizadores comunitarios e ativistas em protesto.

Como veremos nesta pesquisa, a tecnologia digital pode ser utilizada para o
aperfeicoamento das praticas democraticas, ja que as experiéncias dos portais governamentais,
por exemplo, demonstram rendimentos diferenciados no que diz respeito ao aumento do

engajamento civico ou participacédo social.

Como confirma Pinho (2008), o uso das tecnologias da informagéo e comunicagao tem
sido ampliado, por meio do que se chama governo eletronico, o que representa “a
informatizacdo de atividades internas e pela comunicac¢do com o publico externo. Uma forma
central dessa informatizacdo tem sido a construcdo de portais governamentais, por intermédio
dos quais 0s governos mostram sua identidade, seus propdsitos, suas realizac6es, possibilitam
a concentracdo e disponibilizacdo de servigos e informacOes, o que facilita a realizagdo de
negdcios e 0 acesso a identificacdo das necessidades dos cidaddos” (PINHO, 2008:473). Temos

cada vez mais um Estado mais responsivo, aberto a participacao social e transparente.

De acordo com Sampaio (2014), as novas tecnologias digitais sdo avaliadas como
necessarias a realizacao de “uma boa governanca democratica no processo que passou a ser
denominado como governanca eletronica ou e-governanga”. A internet privilegia modos de
relacionamentos transversais e estruturas mais fluidas, semelhantes as estruturas de rede que
caracterizam 0s processos sociais e politicos das sociedades modernas. Logo, ela pode servir
como arena para uma negociacgéo critica, reflexiva e democratica da governanca entre atores

sociais em rede e governos, a0 mesmo tempo em que possibilita novas relagcdes horizontais e
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discussdes entre os cidadaos.

Os cidaddos deixariam de ser clientes ou consultores e se tornariam
coprodutores das politicas publicas que viriam afetar seus cotidianos. O
Estado, para tanto, precisaria passar por reformas de diversos graus, com o
intuito de torna-lo mais aberto, dial6gico, difuso. O Estado se tornaria habil
em criar espagos mais horizontais para didlogo e coproducdo entre esfera civil,
administradores publicos e politicos, buscando lidar com problemas publicos
de modo mais flexivel e democratico. Conhecimentos praticos ofertados pelos
cidaddos podem contribuir para o desenho, implementacdo e avaliacdo das
politicas publicas. Nessa logica, a participacao civil é apontada como uma das
principais possibilidades de realizar essa renovagdo dentro dos governos e
rearticular as relagdes entre sociedade e Estado (SAMPAIO, 2014, p. 60).

A governanca digital significa, de modo geral, o uso de tecnologias para facilitar
processos de governo e de administracdo publica, envolvendo os cidaddos nas tomadas de
decisdo, com uma maior abertura do governo, de seus dados e uma consequente maior
transparéncia (SAMPAIQO, 2014). A Governanca “democréatica”, “colaborativa”, “em rede” etc.
seria aquela que ampliaria a comunicacao das autoridades publicas com os cidaddos e permitiria
uma maior influéncia publica nos processos administrativos, como analisado em nosso objeto

de estudo desta dissertacao.

2.3 MODELO DE ANALISE

A abordagem integrada de Bragatto (2008 e 2011) seré utilizada para analisar, conforme
nosso primeiro objetivo especifico, as acdes do Governo do Estado da Bahia e 0 emprego das
novas tecnologias da comunicacéo e informacéo, especificamente a internet, na experiéncia do
Plano Plurianual. A autora elenca os principios e noc¢des acerca da participacdo social que
seriam fundamentais para cada uma das correntes: liberal, participativo e deliberativo. O quadro
abaixo sucinta os requisitos de cada modelo e nos servird como uma espécie de indice de
participacdo que guiara a execucdo da analise empirica, isto &, da estudo qualitativo acerca das
possibilidades de participacdo oferecidas pelo portal institucional do PPA Participativo do
estado da Bahia. Segundo Bragatto, deve-se compreender os modelos como cumulativos e inter-
relacionados e, pode-se dispor o seguinte quadro, correspondente as exigéncias de cada uma

das énfases da democracia via Internet.
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Ainda de acordo com Bragatto, os valores e principios articulados por esses modelos
seriam: visibilidade, publicidade, imputabilidade ou responsabilizacdo, responsividade,
transparéncia, controle pablico, discutibilidade, prestacdo de contas, provimento de informacéo
politica qualificada e reconhecimento da importancia da participacdo. Os trés modelos
procuram lidar, de algum modo, com as complexidades dos estados contemporaneos (separacao
da esfera politica e da esfera civil; distanciamento das institui¢fes e incapacidade/dificuldade

de representacdo dos interesses publicos; baixa participacao e engajamento civico, entre outras).

Figura 3 - Quadro sintese da abordagem integrada de Bragatto

Modelo Liberal
Exsiénca de informacdes

acerca dos
negocios publicos

Prestagio de contas dos govemartes
Farramentas de controle @ acesso aos
responsavels e as agdes govemamentas
Transparéncia governamental

Esoagos para colher @s cortribuicles dos
cidadios

Prestacdo de servigos

Modelo Participativo
Ewxsiéncia de Ifomagies acerca dos negocios
publicos
Prestacio de contas dos governantes
Feramentas de confrole e acesso  aos
responsavess e as agdes governamentais
Transpardncia governamenal

Espacos para caolher as contribu¢ies dos cdadios

Prestagio de serigos

Exsténcia de informagdes explicalhvas sobie o
processo de lomada de decisio

Espacos parn miterferir dretamente na tomida de
tecisdes referondas @

comg poe l'!(‘l’rﬂ'n

plebiscitos

Modelo Deliberativo
Exsténcia de informacdes acerca dos negoicios
publicos
Prestacdo de contas dos govemantes
Ferramentas de controle e acesso  aos
responsaves e as agdes govemamertais
Transparéncia governamental
Espogos para colher as contribuighes dos
cidaddos
Prestagdo de servigos
Exsténcia te informagdes explicativas sobre o
processo de tomata de decisdo
Espagos de dscutibiidade ¢ deliberacdo para
formutachio de politicas o elabora¢lo da agenda

publica

Fonte: Bragatto (2008)

Tomaremos o modelo deliberativo de democracia como referéncia para avaliar o
impacto da internet sobre as relacdes entre Estado e cidadania, no caso do PPA Participativo.
Uma democracia mais deliberativa pode ser uma melhor opcédo para a solugédo de problemas do
que o sistema representativo, porque teoricamente facilita a identificagdo de problemas, a
colaboracdo em sua resolucédo, o teste de tais solugdes e suas adequacOes as circunstancias
locais (COHEN & FUNG, 2004; GUTMANN & THOMPSON, 2007). Segundo Silva (2004),
o modelo deliberativo “privilegia, enquanto esséncia do ideal democratico, a capacidade detida
por todos os cidaddos deliberar racionalmente sobre as decisfes coletivas que lhes dizem

respeito” (p. 2).

Para cumprir nosso segundo objetivo especifico, vamos identificar e categorizar 0s
principais requisitos ou principios democréaticos que a interface digital do PPA assumiu e como

se materializou o processo de participacao online. Ha, segundo Silva (2009), parametros que
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utilizaremos na nossa analise qualitativa do estudo de caso, os trés requisitos da interface digital
do Estado, principios democraticos neste sentido, a saber: 1) publicidade; 2) responsividade; 3)
porosidade. O primeiro diz respeito ao requisito de se tornar o Estado mais visivel ao cidadéo;
0 segundo, de torna-lo mais responsivo; o terceiro, de torna-lo mais aberto a opinido publica. O
autor prop@e ainda cinco niveis através dos quais os requisitos para a implantacdo de um modelo
forte de democracia podem materializar-se, a saber, niveis: 1) utilitario; 2) informativo; 3)

instrutivo; 4) argumentativo; 5) decisorio.

Figura 4 - Representacdo grafica do cruzamento entre publicidade, responsividade e porosidade
através de seus niveis qualitativos

PUBLICIDADE  RESPONSIVIDADE POROSIDADE

Nivel decisério

Nivel argumentativo

Nivel instrutivo

Nivel informativo

Nivel utilitario

Fonte: (SILVA, 2009)

No primeiro nivel, o Estado estabelece com o cidaddo uma relagdo de cunho
instrumental. O segundo se refere ao nivel informativo que o Estado estabelece com o cidadao,
nivel de comunicagdo em que prevalece a troca ou exposi¢do de mensagens sobre determinados
temas. O terceiro nivel, chamado de instrutivo, acontece quando a interface digital produz
relagbes de cunho didatico, para tornar algo claro, inteligivel, compreensivel ao cidadéao
comum. O quarto nivel, chamado de argumentativo, se da mediante uma relacdo baseada na
justificacdo, isto é, quando a comunicacao opera processos discursivamente ordenados em que
a énfase é dispor de razbes publicas sobre um determinado tema. O quinto e Gltimo nivel,
denominado decisorio, ocorre quando o meio € utilizado para coletar as posi¢cdes dos cidadaos;

ao serem somadas, configuram-se como uma ordem a ser cumprida.

Com isso, vamos utilizar os indicadores de cada nivel proposto por Silva (2009), que
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detalharemos em Metodologia, para identificar e categorizar 0s principais requisitos ou
principios democraticos que a interface digital do PPA do Estado da Bahia assumiu. A
perspectiva qualitativa de Silva (2009) sera utilizada na nossa analise qualitativa do estudo de

caso do Governo da Bahia, alcancando os resultados de nosso segundo objetivo especifico.

Ja no terceiro objetivo especifico de nossa dissertacdo pretendemos verificar como a
experiéncia do PPA Participativo insere-se no campo dos estudos relacionados & democracia
digital, de acordo com suas classificagdes , disposicdes e modelos. Como destaca Gomes
(2007), “por tras de todo desenho de governo eletronico, iniciativa pro-democracia do Estado
ou da sociedade civil, ha sempre um modelo de democracia”. Nosso objetivo aqui € identificar
qual modelo nossa situacdo empirica, 0 PPA da Bahia, mais se aproxima. Temos modelos,
abaixo citados, que nos servirdo como uma construcado tedrica desenhada para revelar e explicar

0s principais elementos de uma forma democratica e suas estruturas e relacdes.

Dahlberg (2011) descreve quatro modelos de democracia na sociedade da informagéo:
liberal individualista, deliberacionista, contra-hegemoénico e auténomo-social. O primeiro
modelo - liberal individualista - tem sua concepcéo atrelada a figura do individuo e, neste caso,
“a democracia torna-se aqui a expressdo e agregacdo das vontades dos individuos. Enfatiza as
oportunidades abertas para que os interesses particulares sejam realizados através das novas
tecnologias de comunicagdo em sistemas politicos liberais” (p. 4). O segundo modelo de
Dahlberg, deliberacionista, a legitimidade da democracia estaria, neste caso, na liberdade do
debate aberto e livre, no qual os individuos poderiam discutir de maneira racional questfes de
interesse comum para obter o melhor argumento, com critérios de reflexividade, reciprocidade

e inclusao.

Ja no terceiro modelo, a democracia digital contra-hegemonico enxerga o sujeito
democratico como sendo constituido através do engajamento em grupos e atividades de
contestacdo. De acordo com Dahlberg (2011), neste modelo “a midia digital pode formar
discursos, fazer ligacdo com outras vozes excluidas e contestar os limites discursivos da esfera
publica” (p.7). O quarto modelo, o social-autbnomo valoriza a capacidade das redes de
comunicacdo digital em permitir a auto-organizacdo e a participacdo dos individuos em
atividades produtivas. A democracia, ou o seu ideal, é entendida como organizacao espontanea
e autdbnoma em relagéo aos sistemas centralizados de poder. Com as contribui¢6es de Dahlberg,

fechamos 0 modelo de anélise desta pesquisa, com suas dimensdes e indicadores, conforme



quadro a seguir.

Quadro 1 - Modelo de Andlise da Pesquisa

34

Dahlberg (2011)

Estudos criticos em
administracéo

Conceito Dimenséo Indicadores Instrumentos
Existéncia de informacdes
acerca dos negocios publicos
Prestacdo de contas
Ferramentas de controle e Observacdo Direta:
acesso aos responsaveis e as e Navegacao
acOes governamentais orientada no
sitio
Transparéncia governamental e Testese
Participagdo social Deliberativa simulagdes das
Prestacdo de servicos ferramentas
online
Existéncia de informagdes analisadas.
explicativas sobre o processo e Classificar links
de tomada de decisao e paginas
Espagcos de discutibilidade e
deliberacdo para formulagao
de politicas e elaboracédo da
agenda
publica
Bragatto (2008 e 2011)
Utilitario Observagéo Direta
Publicidade Informativo e Navegagdo
Interface  digital do Instrutivo orientada no sitio
Estado Resposividade | Argumentativo o Testese
Decisério simulacgdes das
Porosidade ferramentas
. online analisadas.
Silva (2009) e Classificar links e
paginas
Disposicéo: Documentos
- Liberal-individualista; Coleta de informacGes e
- Deliberativo; dados sobre edi¢des
Democracia Digital - Contra publico; anteriores do Plano
Interagéo - Autdénomo. Plurianual.

Coleta e analise de
relatérios de gestdo,
leis, regulamentos,
planos de trabalho,
documentos oficiais,
registros historicos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2015)
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Todos esses modelos, classificagbes e niveis reforcam o argumento acerca da
importancia de se pensar a comunicagdo online de modo mais complexo, passam
necessariamente pelo design institucional do Estado, incluindo-se suas institui¢oes e a forma
de relacdo politica que este estabelece com seus cidaddos. Nas proximas paginas serdo
detalhados os procedimentos metodoldgicos, incluindo, a observagdo direta e navegacao

orientada.

Como abordado anteriormente, a interface digital do Estado - com seus contetdos e
ferramentas online — pode operar esses mecanismos democraticos de legitimacao. Acredita-se,
conforme aponta Silva (2009) que, quanto mais mecanismos de legitimacdo forem
desenvolvidos e utilizados (sejam eles de influéncia liberal, participacionista, ou
deliberacionista), através desta interface digital, mais expressivo e complexo seriam os efeitos
desta comunicacdo para se minimizar o déficit democréatico e contribuir para um modelo forte

de democracia.
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3 METODOLOGIA

Vamos aqui analisar como o Governo do Estado da Bahia empregou as novas
tecnologias da comunicacédo e informacéo, especificamente a internet, na tentativa melhorar a
participacdo do cidaddo nos assuntos publicos. Trata-se de uma pesquisa qualitativa, um estudo
de caso (PPA Participativo do estado da Bahia), com a utilizacdo das seguintes técnicas
metodologicas: observacdo, analise de documentos e entrevistas semiestruturadas, conforme

quadro abaixo.

O objetivo é identificar em que nivel/grau esta a participacdo da esfera civil, em ambito
estadual, nos processos de producdo de decisdao publica, evidenciando os mecanismos de
comunicacdo utilizados para atingir esse estagio. Para esse trabalho, vamos fazer um recorte e
usar como corpus empirico o Plano Plurianual Participativo (PPA-P) 2012-2015 e 2016-2019
e sua interface digital, a pagina na internet com o enderego www.ppaparticipativo.ba.gov.br,
denominado PPA-P NET.

Quadro 2 - Técnicas metodoldgicas da pesquisa

1) Observagéo direta e Navegacdo orientada na interface digital

e Testes e simulacBes das ferramentas online analisadas.
e Classificar links e paginas

e Coleta de informacdes e dados sobre edi¢des anteriores do

2) Documentos Plano Plurianual.

e Coleta e andlise de relatdrios de gestao, leis, regulamentos,
planos de trabalho, documentos oficiais, registros histéricos.

3) Entrevistas e Entrevista semiestruturada com os administradores

responsaveis pela interface digital.

Fonte: Elaborado pelo autor (2014)

Vamos identificar e descrever as praticas da administracao publica, os critérios técnicos,
legais e politicos que configuram o ciclo orgcamento e de planejamento do PPA. Além disso,
mapear e classificar a plataforma digital do PPA-P, de acordo com indicadores de Silva (2009),
Bragatto (2011) e Dahlberg (2011). A navegacao orientada, aqui proposta, &€ uma prospeccao

guiada nas paginas e links expostos, categorizando dispositivos e conteddos de acordo com 0s
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requisitos da publicidade, responsividade e porosidade e seus respectivos niveis analiticos. Os
testes e simulagdes tém por finalidade verificar empiricamente a interagdo e como se operam
as paginas na internet, e sua arquitetura da informacéo. A navegacao orientada também permite
confirmar se determinados servicos estdo de fato em operacéo e se respondem a demanda do

usuario quando acessa ao sistema.

A navegacdo orientada é guiada pelos indicadores que tentam localizar elementos ja
estipulados por Silva (2009), Bragatto (2011) e Dahlberg (2011). Os indicadores definem a
forma de se qualificar os objetos analisados no website do PPA Participativo. Nossa orientacdo
qualitativa tem indicadores suficientes para tipificar os objetos analisados. Cada objeto sera
tipificado qualitativamente no que se refere aos trés requisitos democraticos (publicidade,
responsividade e porosidade) e suas respectivas dimensfes analiticas (niveis utilitario,
informativo, instrutivo, argumentativo e decisorio). Conforme Silva (2009), os caminhos, as
regras e normas de prospec¢do nos portais serdo realizadas por camadas, que comeca pela
pagina inicial (home) conforme quadros a seguir:

Figura 5 - Regras da Navegacédo orientada

Primeira camada (home)

1) Analisa-se toda a pagina. Cada objeto nela disposto sera venficado ou testado.
Primeiramente, categoriza-se aqueles objetos que executam alguma ag¢ao ou tem fungio
que se realiza na fome (por exemplo, e-mail, ou dovwnload de um arquivo etc).
Categorizar sigmifica dizer quais os seus propositos wdentificados (1sto €. quais requisitos
democraticos - publicidade. responsividade e porosidade - sao cumpridos) e respectivas
relagdes comuncativas em que ocorrem (se ocorrem no nivel utilitario, mformativo,
mstrutivo, argumentativo ou decisorio)

2) Apos identificar os propositos e relacoes comunicativas dos objetos que realizam fungoes
ou agoes na home. clica-se nos demais /inks ramo a segunda camada para identificar quais
propositos que estes hiperlinks apontam nas paginas secundarias.

Fonte: Silva (2009)
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Figura 6 - Regras da Navegacdo orientada para paginas internas, conforme Silva (2009)

Segunda camada

Se ¢ uma pagina interna: Se ¢ uma pagina externa:
1) Exchu-se os links replicantes da 1) analisa-se somente o que se realiza no
analise: cerne da pagima
2) Analisa-se todo o resto da pagina, 2) caso haja links no ceme da pagina,
identificando, registrando e verificar se algum é um /ink de
contabilizando os propositos de cada continuidade (escolher apenas 1
objeto nela disposto: considerado prioritario) e clicar rumo a
3) Chica-se em cada um dos /inks nao- terceira camada

replicantes rumo a terceira camada (o
objetivo sera dar contimndade a coleta
de dados. 1dentificando. registrando e
contabilizando os propositos que estes
links apontam nas paginas terciarias)

Fonte: Silva (2009)

Em um primeiro momento, sdo descritas as principais secdes que compdem a pagina
inicial do PPA-P NET e cada uma de suas paginas internas que fazem parte da estrutura e
arquitetura de informacéo de todo o contetdo. Em seguida, o site € examinado de maneira mais
detalhada quanto ao provimento de informacdes, quanto a relevancia dada ao estimulo para que
os cidadaos participem, focalizando-se ainda o canal de participacdo. Cada elemento disposto
na home (pagina inicial) pode levar a identificacdo de varios propdsitos democréaticos
(requisitos) em diferentes niveis de ocorréncia. Seguem abaixo quadros que detalham a analise
qualitativa de cada requisito com seu plano e regras para tal qualificagdo. De acordo com Silva
(2009), trata-se de um cruzamento entre requisitos democratico e seus niveis analiticos,
apontando também a direcdo predominante do fluxo de comunicacdo e exemplos. A seguir,
uma sintese de como identificar o principio democratico e as relagdes comunicativas

potencialmente operantes nos objetos analisados.



Figura 7 - Publicidade: elementos qualitativos da navegagdo orientada para a publicidade

Mecamismos de busca;
Atraveés de uma mapa do site; hotsite
output ; sobre como usar o
e el portal: indices
remissivos. etc
Através de uma A
relagio informativa Textos na forma
output . noticia, pr W.
(it coe ublicitaria, etc
mensagem) pegap , efe.
Textos mstitucionais,
output Através de uma mformagoes sobre o
" relagio instrutiva funcionamento da
nstiigdo. ete.
: Relatonos.
Ay # d.e WA documentos na integra;
output relagio nto
argumentativa dossieés: balangos
financeiros

Fonte: Silva (2009)

Figura 8 - Responsividade: elementos qualitativos da navegacdo orientada, de Silva (2009)

ippesti gt rdﬁcni?‘ml ennssao de doctn:mnos
burecraticos: pagamento
online. etc
Atraveés de uma Ferramentas de e-mail.
7 relagdo informativa formulano para enviar
HONONIpW (nformagao como perguntas ou solicitar
mensagem) resposta. etc.
Foruns online on chats para
esclarecer mma campanha,
inputiontput Atcaves de "m:a 1m projeto, wma agio ou o
TOMsN0 Justny proprio funcionamento do
Estado; etc
Formms anline, chats ou
listas de discussio ou
outras ferrmmentas
Através de uma *m :: ﬁ?ﬁn
inputioutput relagdo argumentativa e e dm e :m e
conflito de fundo e que o
Estado prontifique a dar
Justificativas ou razdes
publicas sobre o tema

Fonte: Silva (2009)



Figura 9 - Porosidade: elementos qualitativos da navegacéo orientada, de Silva (2009)

Direcio : <
e Tipo de relacao
predominante do ey ¢ ;
comunicativa Exemplos de objetos
fluxo de X
T estabelecida
comunicacao
Ferramentas de coleta de
s : . referéncias de perfis.
Nivel Através de uma relacdo P . > e P
S output ; ; ou dispositivos de
utilitario instrumental :
monitoramento do
usudrio na rede. ete.
Através de uma relacio Sondagens de opinido
Nivel i informativa ou questionérios de
informativo P (informacdo como marcacdo objetiva e
mensagem) mecanismos afins, ete.
Formularios online ou
ferramentas similares
voltados para colher a
Nivel Através de uma relacio opinido textual
. ; output : : * s Bt
instrutivo strutiva (explicada) do cidadao
sobre um projeto. uma
acdo ou uma atividade
do Estado.
Formularios online ou
ferramentas similares
voltados para colher
propostas
Nivel 1L Através de uma relacio discursivamente
3 pu : )
argumentativo P argumentativa estruturadas que visam
ser subsidios a serem
levados em conta no
processo de producio
da decisdo politica
Através de uma relacio
imperativa (o input sera s .
P P Voto. plebiscito.
transformado em i :
- e > referendo mediados por
Nivel decisorio output estimulo real no %
ferramentas de
comportamento do e
: comunicacio
Estado)

Fonte: Silva (2009)

As informagdes e dados também estdo baseados na analise de documentos publicos,
como decretos e materiais informativos fornecidos pela Secretaria de Planejamento do Estado
da Bahia — SEPLAN e Tribunal de Contas do Estado — TCE/BA. A anélise de documentos
inclui os planos de trabalho, regimentos, estatutos, registros historicos, auditorias, documentos
oficiais, orcamentos, relatdrios de gestdo. Ha também coleta de informacdes e dados sobre as

edicdes anteriores do Plano Plurianual, historia recente do Estado da Bahia.

As entrevistas semiestruturadas com os gestores publicos teve carater suplementar no
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conjunto de informacgdes sobre o objeto. O foco foi entrevistar os responsaveis pela parte
operacional e de coordenacdo das experiéncias digitais do PPA baiano. A entrevista foi uma
oportunidade de coletar informacdes daqueles que gerenciam a fim de problematizar as dados
da navegacdo orientada. Coletamos relatos, opinides, reais perspectivas intrinsecas aos
realizadores da iniciativa digital do PPA, aqueles que gerenciaram a plataforma digital. No
total, foram entrevistados sete servidores publicos da Secretaria de Planejamento, entre
técnicos, diretores e superintendente. O objetivo foi explicitar o processo de elaboracdo da
plataforma, seus obstaculos, e o que 0s agentes publicos entendem como verdadeiro, adequado
ou pertinente sobre participacdo social online (cidaddo como ator efetivo no processo de
elaboracdo do PPA). O registro da entrevista foi feito por meio de gravacao direta e de anotac¢oes

realizadas pelo entrevistador durante o processo.

Esse desenho metodologico ofereceu a pesquisa o beneficio de confrontar os dados e as
impressdes coletadas na entrevista com observagéo direta e a anélise de documentos. De fato,
0s portais do Estado na internet devem ser vistos hoje como promissores objetos de estudo que
representam um novo formato de relacéo entre o cidaddo e o governo. Algo capaz de sintetizar
as novas possibilidades de participacdo social, com o uso da Internet a servico da relacdo

Estado-Sociedade.
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4 RESULTADOS

4.1 MODELO BRASILEIRO DE SISTEMA ORCAMENTARIO

Para iniciar a apresentacdo de nossos resultados, vamos primeiramente contextuar uma
breve descri¢do sobre modelo brasileiro de planejamento na administracédo publica e seu sistema
orcamentario. Em seguida, partiremos para atender o primeiro objetivo especifico desta
pesquisa que é descrever e analisar as agdes do Governo do Estado da Bahia e o emprego das
novas tecnologias da comunicacdo e informacéo, especificamente a internet, na experiéncia do

Plano Plurianual.

Atualmente, o processo de elaboragcdo orcamentéria inicia-se com a definicdo do Plano
Plurianual. E esse instrumento que identifica e norteia os objetivos e prioridades para quatro
anos, formando, através dos programas, um elo da estratégia de longo prazo com orgamento
anual. No proprio texto da Constituigdo da Republica, de 1988, o artigo 181 afirma que “a lei
que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e

para as relativas aos programas de duragdo continuada”.

Com isso, 0 PPA é concebido para abranger o lapso de tempo que inicia no segundo ano
de um mandato e termina no primeiro ano do mandato subsequente. A Lei de Diretrizes
Orcamentaria é delineada para fazer a articulacdo e o ajustamento conjuntural do PPA com o
or¢amento anual. Diz o texto constitucional: “A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera
as metas e prioridades da administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteracOes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias

financeiras oficiais de fomento” (art. 165).

As LDOs e o0s orcamentos anuais tém de ser compativeis com o que dispde o PPA, bem
como todos 0s planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constitui¢do ou
quaisquer outros instituidos durante um periodo de governo. “Nenhum investimento cuja

execucdo ultrapassar um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no PPA
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ou sem lei que autorize tal inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade” (BRASIL, 1988).

Destacado como é o processo e a legislacao, partimos para o que interessa neste trabalho,

que ¢é o formato participativo e a analise das a¢6es do Governo do Estado da Bahia

4.1.1 Modo participativo: o Plano Plurianual Participativa do Estado da Bahia

Para atender as exigéncias de nosso primeiro objetivo especifico desta dissertacdo,
vamos agora descrever e analisar as a¢cbes do Governo estadual nos ultimos anos relativos a
experiéncia do Plano Plurianual. A elaboracdo do PPA, no formato participativo, possibilita o
controle social, entendido aqui como a participacdo da sociedade no processo de deliberacdo
compartilhada com a gestdo publica. Esse tipo de participacdo abre canal para o debate publico,
controle social e legitima as politicas publicas do Estado.

A partir do PPA 2004-2007, estados brasileiros passaram a implantar mecanismos de
participacdo social na elaboracdo de seus proprios PPAs (AMARAL, 2014). Na Bahia, a
principal inovacdo em termos de participacdo social ocorreu em 2003 quando foi instituido
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (e Conselhos Regionais) com finalidade de
discutir o plano estratégico da Bahia (POMPONET, 2012).

A evolucdo do planejamento no ambito do Plano Plurianual na Bahia, a partir da
Constituicdo de 1988, pode — segundo Pomponet (2012) — ser dividida em dois periodos
claramente distintos: aquele que envolveu processos de escuta social e aquele que ndo houve
nenhuma espécie de consulta. Em trés planos plurianuais (1992-1995, 1996-1999, 2000-2003)
ndo houve nenhuma consulta a sociedade e prevaleceu “um forte carater economicista, num
periodo marcado por turbuléncias econdmicas e ajustes liberais” (p .57). No quadriénio 2004-
2007, foram realizadas audiéncias publicas e houve um timido processo de escuta que envolveu

os cidadéos de forma isolada e pontual. Somente em 2007 a escuta se tornou mais ampla.

Com a escuta mais ampla em 2007 (POMPONET, 2012), surgem os primeiros indicios
de mudanca na relacdo entre o Estado e a sociedade na formulacdo de politicas publicas na
Bahia. O Plano Plurianual elaborado naquele ano, para o PPA 2008-2011, foi objeto de

mudanga substancial, “a partir da decisdao do Governo de realizar uma escuta social ampla nas
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diversas regioes do estado, sendo o primeiro PPA Participativo do estado” (BAHIA, 2015).

Cabe aqui registrar que a Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira, desde 2000,
estabeleceu que a transparéncia da gestédo publica fosse assegurada também mediante incentivo
a participacao popular e realizacéo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragéo
e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamentos. Com isso, desde 2007, o
governo estadual da Bahia implantou o PPA participativo, que envolve encontros de grupos
sociais, que, resumidamente, desenvolvem propostas que sdo registradas e analisadas,

“podendo ser inseridas no documento final do governo” (BAHIA, 2011).

Porém, somente em 2011, o Governo do Estado consolidou o uso da Internet na
elaboracdo do Plano Plurianual Participativo (PPA-P) com um processo de escuta social — por
meio do endereco www.ppapartipativo.ba.gov.br — que teve o objetivo de coletar subsidios para
a construcdo do Plano 2012-2015.

Vale ressaltar que a propria relacdo entre participacdo e accountability ganha mais
expressividade no sentido politico quando a sociedade civil participa da programacdo, da
implementacao e do controle das a¢6es governamentais. As mudancas introduzidas pelo Plano
Plurianual (PPA) 2012-2015, no ambito digital, estudado nesta dissertacdo, pressupdem uma
nova relagdo com os instrumentos da acdo governamental e uma nova forma de comunicagéo

com os atores envolvidos na sua implementacéo.

O planejamento estadual baiano ¢ realizado segundo territérios de identidade?, como
veremos mais adiante. Esses territorios foram criados pelo governo local como areas de divisdo
do estado. Além de considerar os elementos geograficos e culturais, comuns as divisoes
adotadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), os territorios também séo

considerados unidades que envolvem elementos culturais, historicos, politicos, ambientais etc.

Como ja mencionado, o objeto de analise desta pesquisa é a interface digital do Plano
Plurianual do estado da Bahia. Os documentos obtidos para analise, de nossa técnica

metodoldgica, foram apresentados e oferecidos — exclusivamente para esta pesquisa® —pela

2 O Programa Territérios de Identidade foi instituido pelo Decreto N. 12.354 de 25, de agosto de 2010, com a
finalidade de promover o desenvolvimento econdmico e social dos Territorios de Identidade na Bahia. O decreto
define Territorio de Identidade como “agrupamento identitario, formado de acordo com critérios sociais,
culturais, econdmicos e geogréaficos, reconhecido pela sua populagdo como espaco historicamente construido ao
qual pertence, com identidade que amplia as possibilidades de coesdo social e territorial”.

3 Dados obtidos exclusivamente para esta pesquisa foram solicitadas com base na Lei de Acesso a Informacéo (Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011) e demandadas via Ouvidoria dos 6rgdos publicos.
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Secretaria de Planejamento do Estado (SEPLAN), que é a coordenadora do processo de
elaboracdo do PPA e responsavel pelo acompanhamento da implementacéo das politicas e da
execucdo de planos, programas, projetos e acdes governamentais, e também pelo Tribunal de
Contas do Estado (TCE/BA).

Torna-se necessario, mesmo sendo nosso foco aqui a Internet, descrever rapidamente a
seguir como se deu a estrutura de escuta social por meio de encontros presenciais, segundo
consta nos documentos analisados. De acordo com a SEPLAN, foi criado em 2010, por
exemplo, o “Conselho Estadual de Desenvolvimento Territorial (CEDETER)”, do qual
participam todos os Secretarios de Estado e representantes da sociedade civil. Cada um dos
territorios do estado baiano contou com o “Colegiado Territorial de Desenvolvimento
Sustentavel (CODETER)”, responsavel por elaborar propostas para seu respectivo territorio.
Esses colegiados se comp&dem de representantes do poder publico do estado e dos municipios e
também da sociedade civil organizada. Por fim, o PPA Participativo contou também com um
Conselho de Acompanhamento do PPA Participativo (CAPPA), composto por representantes

do governo e da sociedade civil, auxiliando o governo na execucdo do PPA (BAHIA, 2011).

Para elaboracdo do PPA, foram criados também Grupos de Trabalho dos Territorios
(GTT), compostos por servidores estaduais alocados nos territorios, que foram responsaveis
pela organizacao das plenérias do PPA P em cada territorio.

A partir destes conselhos consultivos, 0 Governo afirma ter aprimorado a metodologia
utilizada no processo de elaboragao do Plano Plurianual, “com base num entendimento da agao
de planejamento, enquanto extensdo de um processo de decisdo politica em que o Governo
tenha na sociedade organizada um parceiro fundamental na definicdo das politicas publicas.
Estas se traduzem numa pactuacéo de compromissos entre o Poder Publico e os diversos atores
sociais, conferindo legitimidade e transparéncia as agdes de Governo” (BAHIA, 2011:9).

No documento final do Plano 2012-2015 (BAHIA, 2011), o Governador do Estado
enaltece, em seu discurso institucional, a metodologia de elaboracdo ao afirmar que o
“fortalecimento do sistema de planejamento e gestao - através do PPA Participativo, permite a
adogdo de critérios mais racionais no processo de tomada de decisdo, na definicdo e
hierarquizacdo das prioridades de Governo. Contribui, também, para uma alocacdo mais
eficiente dos recursos orcamentarios, conferindo maior eficacia e legitimidade as acdes

governamentais, face as crescentes demandas e aspiragdes da coletividade”.
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J4 o artigo 3° do Plano Plurianual 2012-2015 explica que a lei estd alicercada no
fortalecimento da fungdo de planejamento governamental, pelo maior didlogo com a dimensao
estratégica e estruturacdo na dimensdo tatica. Além disso, esta organizada em Eixos
Estruturantes e respectivas areas tematicas, onde as politicas publicas estdo expressas por meio
de Programa, composto por Ementa, Indicadores, Recursos do Programa e Compromissos.

O PPA 2012-2015, alinhado aos conceitos e diretrizes formulados pelo Governo
Federal, introduziu uma nova metodologia de planejamento, fundamentada em Eixos
Estruturantes e respectivas areas tematicas, em que as politicas publicas estdo expressas por
meio de Programas. Esses “programas” apresentam as areas prioritarias e estratégicas para a
atuacdo governamental no quadriénio, objetivando a entrega a sociedade do conjunto de bens,
servigos e produtos contemplados no Plano pelas entregas e iniciativas.

Como visto no exemplo da Figura 10 (uma pagina em inteiro teor do PPA), a Ementa
expressa o resultado ou impacto pretendido pela acdo de governo, formulada a partir das
diretrizes estratégicas. Os indicadores sdo instrumentos que permitem identificar e aferir a
efetividade do Programa, auxiliando o seu monitoramento e avaliagdo. Os “Recursos do
Programa” indicam uma estimativa para a consecu¢do dos “Compromissos”. Esses
compromissos refletem o que deve ser feito e as situacOes a serem alteradas pela implementacéo
de um conjunto de “Entregas ¢ Iniciativas”, sob a responsabilidade de um 6rgdo setorial.

No PPA, a Meta é uma medida do alcance do Compromisso, podendo ser de natureza
guantitativa ou qualitativa. A Entrega ou Iniciativa declara as iniciativas a serem empreendidas
para a entrega de bens e servicos a sociedade, resultantes da coordenacdo de acOes
orcamentarias e outras acOes institucionais e normativas. No préximo ponto, vamos perceber
como se deu a organizacao, a metodologia e os detalhes do processo de elaboragdo do Plano
Plurianual da Bahia 2012-2015.
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Figura 10 - Reprodugao de um trecho (uma pagma na mtegra) do Plano PIurlanuaI 2012-2015

PPA — 2012- 2015
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4.1.2 Grupos de Trabalho Territoriais, Conselhos e Plenarias

Em 2011, o Governo do Estado da Bahia realizou, como explicado anteriormente, o
Plano Plurianual Participativo (PPA-P), com um processo de escuta social que teve o objetivo
de coletar subsidios para a constru¢do do Plano (BAHIA, 2011).0 Governo local também
informa que, em relacdo a experiéncia anterior, que ocorreu em 2007, foram introduzidas
inovacOes, com a finalidade de aprimorar o processo. Uma das principais foi a criacdo dos 26
Grupos de Trabalho Territoriais (GTT), compostos por membros da sociedade civil e por
integrantes de instituicdes governamentais com atuagdo nos territorios. A medida permitiu o
compartilhamento da construcdo do PPA-P com “representantes da sociedade, que se
engajaram na mobilizacdo dos participantes e atuaram como multiplicadores da escuta social,

viabilizando a realizag&o das plenarias prévias” (BAHIA, 2011:33).

Para 0 PPA 2012-2015, foi criado, portanto, um grupo para cada um dos 26 Territérios
de Identidade, composto de nove integrantes: cinco indicados pela sociedade civil e quatro
representantes de érgdos publicos. Para o Governo, a fungdo do grupo foi promover reunides
para qualificar o publico alvo envolvido e articular a participacdo desses atores nas plenérias

territoriais.

Nas 26 plenarias territoriais (realizadas entre 05 de abril a 28 de maio de 2014), foram
coletadas e cadastradas pela Secretaria do Planejamento 3.288 propostas, das quais 2.996 foram
apresentadas por representantes da sociedade, enquanto outras 292 foram coletadas nos grupos
institucionais. O trabalho de validacdo realizado pela Seplan resultou em 1.952 propostas,
colocadas a disposicdo das Secretarias Estaduais para analise e incorporagdo ao Plano
Plurianual, caso atendessem “aos critérios técnicos e legais que regem o Plano e as fungdes dos

orgaos estaduais” (BAHIA, 2011, p.35).

Porém, das 1.952 propostas validadas para PPA 2012-2015, conforme citado acima,
apenas 542 a Secretaria de Planejamento estadual apresentou identificagdo com programas,
compromissos e entrega a que estavam associadas ao Plano. O numero de propostas
incorporadas representando apenas 27% das propostas apresentadas nas plenarias presenciais.
Segundo Auditoria Operacional do Tribunal de Contas (BAHIA, 2015), fica evidenciado um

baixo percentual de vinculacdo das demandas captadas no processo de escuta social presencial
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e sua incorporagdo nos programas do PPA.

Ademais, nos documentos disponibilizados na plataforma digital do PPA, néo séo
apresentadas ou evidenciadas quais propostas foram incorporadas e 0s motivos ou justificativas
para ndo incorporacao de outras. Isso significa dizer que os participantes da escuta social, nas
plenérias territoriais, ndo foram informados de modo pleno — e sem a utilizagdo da Internet —
sobre quais demandas foram incorporadas. Segundo documentos analisados (BAHIA, 2015),
esse fato ocorreu pela auséncia de definicdo de responsabilidade pela demonstracdo de
utilizacdo das propostas advindas da escuta para elaboracdo dos compromissos, metas, entregas
e iniciativas do PPA. Logo, houve baixa publicidade da producéo dos resultados da escuta
social no processo de elaboragéo do PPA. Dessa forma, evidenciou-se pouca transparéncia
da “devolutiva da escuta social para elaboracdo do PPA 2012-2015” e que, segundo a auditoria,
tem-se como consequéncia “a baixa credibilidade da sociedade no PPA participativo e
comprometimento do controle social”. Apds descrevermos e analisarmos resumidamente as
acOes das plenérias presenciais do PPA, a partir das analises documentais, vamos a seguir focar

na analise da plataforma digital, que é objeto central deste trabalho.

4.1.3 Web: a op¢ao da internet para o processo democratico PPA 2012-2015

Foi aberta ainda a populacéo a possibilidade de opinar pela Internet, objeto que é centro
da atencdo desta pesquisa. Através do site www.ppaparticipativo.ba.gov.br, os usuéarios
contaram com a op¢do de indicar as prioridades tematicas para o PPA 2012-2015 através de um
processo simples e curto de votacdo. Depois de cadastrar algumas informacdes e indicar o
Territorio de Identidade onde reside, o usuério teve acesso a matriz teméatica do PPA-P, com 0s
eixos estruturantes, nucleos tematicos e temas, tendo a possibilidade de indicar até dez temas
de qualquer dos eixos citados. Em suma, assinalar/marcar os 10 temas da lista de 101 opgdes e
finalizar a participag@o clicando em “Salvar”. E terminava ali a participagao online do cidadao
baiano, de forma direta, via Internet, no Planejamento Plurianual 2012-2015 do Estado da
Bahia.

Veja, a seguir, como se deu o layout e a identidade visual do ambiente de votagéo online

do PPA. Logo ap6s, vamos analisar o conteldo e a publicidade como principal proposito
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democrético deste empreendimento digital.

agina Tela de Votacéo

Figura 11 — Reproducdo de

Fonte:www.ppaparticipativo.ba.gov.br

Figura 12 - Reproducéo da pagina Tela de Votacao

mpan

Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br


http://www.ppaparticipativo.ba.gov.br/
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Abaixo, sdo listados os eixos, nucleos e temas. Tdo somente os “Temas”, na terceira

linha da tabela, eram aquelas op¢Ges que podiam ser marcadas pelo usuério (até 10 escolhas
total):

Quadro 3 - Plano geral das opgdes de “Temas” existentes no Eixo Inclusdo Social e Afirmagédo dos

no

Direitos

Eixo 1 — Inclusdo Social e Afirmacg&o de Direitos (politicas sociais e afirmagdo de direitos)

Ndcleos: Educacdo, Educacdo, Saude, Inclusdo social, Infraestrutura social, Igualdade de direitos
humanos da igualdade racial; Seguranca e Integridade do Cidaddo.

TEMAS: Educacéo Profissional, Profissionalizante, Educacdo Basica, Alfabetizacdo, Educacao de
Jovens e Adultos, Educagdo do e no campo, Comunicacdo Comunitéria, Seguranga Alimentar e
Nutricional, Assisténcia Social e Transferéncia Direta de Renda, Inclusdo Produtiva, Atendimento e
Ressocializacdo da Crianca e do Adolescente, Geracado de Emprego e Distribuicdo de Renda, Esporte
e Lazer, Pessoas com Deficiéncias, Politicas Geracionais, Comunidades e Povos Tradicionais,
Inclusdo Sociodigital, Politicas para a Juventude, Trabalho Decente, Acesso a Agua, Habitagdo e
Melhorias Urbanas, Mobilidade Urbana, Esgotamento Sanitario, Residuos So6lidos, Acesso a Energia
Elétrica, Politica para as Mulheres, Promocdo da Igualdade Racial e de Género, Protecdo e Defesa
dos Direitos Humanos, Promocéo e Defesa dos Direitos do Consumidor, Prevencgéo da Criminalidade
e ao Consumo de Drogas, Seguranca Publica com Cidadania, Sistema Penitenciario, Ressocializa¢éo
do Preso, Modelo de Policia Comunitaria, Defesa Civil, Gestdo do Transito.

Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

Quadro 4 - Plano geral das opgdes de “Temas” existentes no Eixo Desenvolvimento Sustentavel e

Infraestrutura

Eixo 2 — Desenvolvimento sustentavel e infraestrutura para o desenvolvimento (a¢bes para garantir
expansao e empreendimentos das atividades sociais para geracao de riquezas de forma sustentavel).

Nucleos: Cadeias e redes produtivas (inddstria, comércio, servigos e mineracdo); Agropecuaria;
Meio Ambiente; Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; Turismo, Cultura.

TEMAS: Desenvolvimento Industrial, Dinamiza¢do do Comércio, Desenvolvimento dos Servigos,
Desenvolvimento da Mineragdo, Apoio as Pequenas e Médias Empresas, Integracdo da Bahia com
a Economia Nacional e Internacional, Agroindustrializacdo, Agricultura Familiar, Agronegdcio,
Aquicultura e Pesca, Regularizagdo Fundiaria e Reforma Agréria, Economia Verde, Defesa
Sanitéaria, Educacdo Ambiental, Controle e Sustentabilidade Ambiental, Mudangas Climaticas,
Recursos Hidricos, Combate & Desertificagdo, Servicos Ambientais, Aperfeigoamento do
Licenciamento Ambiental, Tecnologia da Informacao e Comunicagdo — TIC, Parque Tecnoldgico da
Bahia, Fortalecimento da Base Cientifica e Incentivo a Inovacdo Tecnoldgica, Pesquisa e Extensao,
Energias Renovaveis, Tecnologias Sociais, Ampliacdo da Oferta de Energia, Desenvolvimento
Territorial da Cultura, Histéria, Memoria e Patrimbnio, Promogdo e Acesso & Cultura,
Desenvolvimento das Industrias Criativas, Telecomunicagdes, Projetos Estruturantes, Modal
Rodoviario, Modal Aeroviario, Modal Aquaviario, Expansao da Rede de Gas Natural, Dinamizagédo
das Redes Produtivas do Turismo, Interiorizagdo do Turismo, Qualificagdo dos Servigos e dos
Destinos Bahia, Turismo para a Copa 2014, Mobilidade Urbana - Copa 2014, Seguranca - Copa
2014, Arena Multiuso, Capacitacdo de Mé&o de Obra.

Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br
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Quadro 6 - Plano geral de “Temas” existentes no Eixo Gestdo Democratica e Estado

Eixo 3 — Gestdo democréatica do Estado (busca a transparéncia, a participacdo e o didlogo social e
implantacédo de gestdo por resultado).

Nucleos: Planejamento e gestdo governamental; gestdo de servigos do Estado; Gestdo financeira;
Gestao de pessoas; Participacdo e controle social,

TEMAS: Informagdo a Servico da Sociedade, Gestdo do PPA, Planejamento Estratégico e
Articulacdo Territorial, TelecomunicacGes, Formacdo e Capacitacdo de Pessoas, Assuntos
Legislativos, Relacdo Federativa, Articulacdo Social, PPA Participativo, Conferéncias e Conselhos
Tematicos, Regulacdo e Fiscalizacdo dos Servigos Publicos Delegados, Advocacia do Estado,
Atendimento ao Cidaddo — SAC, Comunicacdo de Governo, Ouvidoria.

Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

Com opcoes genéricas e abstratas, a utilizagdo da votacdo através da Internet permitiu,
segundo informa a Secretaria do Planejamento, mapear as prioridades tematicas por territorio,

sinalizando quais temas o cidaddo considera mais relevantes na construcédo do PPA.

Exatas 7683 indicagdes foram coletadas via Internet entre os meses de abril e junho de
2011, periodo em que o site permaneceu disponivel para votagcdo, o que representa apenas
0,08% do eleitorado baiano (de um total de 10,1 milhdes de eleitores, segundo o Tribunal
Superior Eleitoral, com dados de 2012). Dessa maneira, 0 Governo do Estado objetivou
consolidar o processo iniciado em 2007, quando foi realizado o primeiro PPA Participativo,

incorporando alguns aprimoramentos ¢ ampliando o processo de “escuta social” online.

O que se percebe, porém, nesta iniciativa baiana, € uma oferta minima de
oportunidades de participacdo e deliberacdo via internet, com uma sondagem de apenas

uma questao, para o usuario indicar até 10 temas que considere importantes para o bem coletivo.

Nesse caso, hd uma desvantagem nitida quando se percebe que sdo oferecidas
informacdes e instrucbes minimas sobre o tema ao qual se dedica. Ou seja, para os cidad&os
baianos, ndo é disponibilizado ambiente para confrontar suas ideias com o0s argumentos de
outros cidaddos. Ao registrar preferéncias aleatdrias, esta sondagem ndo implica reflexao
sobre argumentos e a exposicdo de demandas de maneira detalhada. Tal registro de
disposicdes individuais representa uma ferramenta de participacdo rudimentar, se comparada
aquelas possibilidades abertas a partir da adogéo efetiva dos meios digitais. Ainda assim, ndo
se pode descartar este dispositivo como um recurso que pode promover a participagdo dos
cidadaos (SILVA, 2009).
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Como veremos a seguir, as dados solicitados no cadastro dos usuarios no site do PPA-
P da Bahia, ndo contavam com obrigatoriedade de preenchimento de todos os campos. Somente

quatro campos eram obrigatorios: CPF, nome, data de nascimento e municipio.

Informacdes relevantes eram apresentadas voluntariamente pelo usuario, como:
escolaridade, renda, endereco e, com destaque, os dados da entidade a qual pertence. A nao
obrigatoriedade desses ultimos campos impede que o Governo do Estado mapeie, de modo

pleno, as preferéncias e demandas por perfil social, por renda ou escolaridade.

Neste ambiente de cadastro, destaca-se a participacdo daqueles cidaddos ligados a
alguma instituicdo representativa, classe, grupos especificos da sociedade civil organizada. Os
campos de preenchimento sobre a Entidade (endereco, nimero de cadastro, telefones) ja séo
automaticamente oferecidos a todos os usuarios na pagina inicial do Cadastro. Mas esses
campos nao sdo obrigatdrios. A participacdo na votacdo online, oferecida pelo PPA da Bahia,

era permitida com apenas o preenchimento de quatro campos.

A seguir, iremos analisar com mais detalhes, de modo qualitativo, este estudo de caso.
Como foi exposto anteriormente, os meios digitais, aqui, especificamente, a Internet, oferecem
as instituicdes do Estado a possibilidade de criarem ambientes politicos aptos a envolverem os
cidaddos no processo de discussao da coisa publica e de producdo da decisao politica. Uma vez
que permitem a essas instituicbes a chance de fomentar um novo tipo de relacionamento com a
esfera civil, os recursos caracteristicos da Internet constituem um subsidio fenomenal a
promover o controle social da forma pela qual as atividades politicas do Estado vém sendo
desempenhadas. Vamos a seguir categorizar detalhadamente, de modo qualitativo, os requisitos

democréaticos executados pela interface digital do Estado e analisar sua participacdo online.
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4.2 ANALISANDO O SITE E SEUS REQUISITOS DEMOCRATICOS: UM ESTUDO DE
CASO

4.2.1 PPA-P NET 2012-2015: analise qualitativa do website

Agora vamos cumprir um de nossos objetivos desta dissertacdo que é identificar e
categorizar os principais requisitos ou principios democraticos que a interface digital do Estado
assumiu e como se materializou o processo de participacdo online. A metodologia empregada
a seguir serd predominantemente qualitativa. As informac6es e dados estdo baseados na analise
da plataforma digital (www.ppaparticipativo.ba.gov.br), de documentos publicos, decretos e
materiais informativos apresentados pela Secretaria de Planejamento do Estado da Bahia —
SEPLAN.

Em um primeiro momento, serdo descritas as principais se¢des que compdem a pagina
inicial do PPA-P NET (2012-2015) e cada uma de suas paginas internas que fazem parte da
estrutura e arquitetura de informacédo de todo o conteido. A seguir, o site sera examinado de
maneira mais detalhada quanto ao provimento de informacdes, quanto a relevancia dada ao

estimulo para que os cidaddos participem, focalizando-se ainda o canal de participacéo.

Cada elemento disposto na home (pagina inicial) pode levar a identificacdo de varios
propdsitos democraticos (requisitos) em diferentes niveis de ocorréncia, como logo se vera.
Para se compreender melhor como cada objeto sera tipificado qualitativamente no que se refere
aos trés requisitos democraticos (publicidade, responsividade e porosidade) e suas respectivas
dimens@es analiticas (niveis utilitario, informativo, instrutivo, argumentativo e decisorio), de

Silva (2009), explicado nos capitulos anteriores deste trabalho.

Todas as paginas pertencentes a esse website especifico obedecem a um layout padrao.
Pode ser encontrada uma barra de ferramentas, localizada na parte superior, contendo marca,
com logotipo, do PPA Participativo e links permanentes para Pagina Inicial, Contato (que
endereca para pagina da Ouvidoria do Estado) e Login, para acesso a ambiente restrito de

votacao dos usuarios cadastrados.
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Figura 13 -Reprodugdo da pagina inicial do site do Plano Plurianual da Bahia 2012-2015
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

Com a coleta de dados, foram detectados 12 hiperlinks dispostos na pagina inicial e seus
conteddos. Em sua estrutura organizativa, o portal é composto de paginas internas comuns, com
a mesma identidade visual e padréo de layout. Pela navegacdo e exploracdo de todas as paginas
internas, contabilizaram-se, no total, 36 hyperlinks, que conduziram o0s usuarios para
determinados propdsitos democraticos, que serdo, a seguir, individualmente identificados. A
identificacdo dos propdsitos se deu por links e objetos clicaveis, e ndo por medicao de volume
de informacdo. Destaca-se a publicidade como o requisito democratico mais cumprido nos
objetos analisados.

No que tange aos resultados quantitativos gerais (36, no total), obteve-se a seguinte
distribuicdo no universo de todos os propositos identificados: 91,7% de publicidade; 2,7 % de

responsividade; 5,5 % de porosidade.
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Tabela 1 - Plano geral dos requisitos e relagfes qualitativas dos propdsitos democraticos identificados
na plataforma digital do Plano Plurianual do Estado da Bahia 2011-2015

Publicidade Responsividade Porosidade Total
Propdsito
Relacdo
Nivel Decisorio - - 0 0
Nivel Argumentativo 0 0 0 0
Nivel Instrutivo 11,1% 2, 7% 0 13,8%
Nivel Informativo 75% 0 5,6% 80,6%0
Nivel Utilitario 5,6% 0 0 5,6%
Total 91,7% 2,7% 5,6 % 100%

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Silva (2009)

Antes de iniciar a analise qualitativa detalhada, vamos apresentar nossa analise e
descricdo sobre perfil, seus dados, nimeros disponiveis, dos usuarios/cidaddos que tiveram

participacdo nesse ambiente digital.

No total, foram 7683 participacfes. Dentre esses, 50,3% afirmam ter nivel superior de
educacio completo (indicado no cadastro com 3° grau)*. Outros 25,4%, graduagdo incompleta.
Com ensino médio completo (no cadastro chamado de 2° grau), 15,4%; incompleto, 4,1%.

Ensino fundamental completo, 1,1%; incompleto, 1,3%.

10 20 30 40 50 &0 70 80 %0

Do total, 43,3% afirmaram ter renda mensal inferior a R$ 1 mil®. Entre R$ 1 mil e R$ 2
mil, 24,9%. De R$ 2 mil a R$ 3 mil de renda mensal, 12,3%. Mais de R$ 3 mil, 19,3%.

4 Dentre essas pessoas, 7016 preencheram corretamente algum campo de cadastro. Por exemplo: 358 usudrios
preencheram voluntariamente o campo “Escolaridade”.

® Da mesma forma, apenas 817 indicaram a informagdo pessoal no campo “Renda”, ja que esse espago preenchido
ndo era obrigatorio para efetivar a participacao.
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Entre os usuarios, no campo “Sexo”, assim divididos: 59,5%, homens; 40,5%, mulheres.
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Entre os 7683 votos, a participacdo online do cidadao indicou os “Temas” prioritarios
entre os 101 mostrados como opcdes. Nestas condi¢des, o resultado da sondagem foi difuso,
sendo que nenhum “Tema” ultrapassou 4,09% da preferéncia do total de participantes. A seguir,

as 10 opgdes mais votadas.

Figura 14 — Resultado final da votac&o online, disponivel apenas no sistema gerenciador e ndo
divulgado ao puablico
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br
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Com esses dados, a Secretaria do Planejamento do Estado da Bahia (SEPLAN) informa
que “o resultado desta votagdo através da Internet permitiu mapear as prioridades tematicas por
territorio, sinalizando quais temas o cidadao considera mais relevantes na constru¢ao do PPA”
(BAHIA, 2011: 35). Poréem, como ja mencionado anteriormente nesta dissertacdo, a SEPLAN
ndo apresentou ou evidenciou posteriormente quais prioridades teméticas ou propostas que
foram incorporadas efetivamente ao Plano Plurianual e os motivos ou justificativas para néo

incorporacdo de outros temas.

Na&o existiu comunicacdo no website www.ppaparticipativo.ba.gov.br sobre quais
demandas foram incorporadas, ou seja, 0s respondentes — 0s participantes da escuta social
online — ndo foram informados sobre (ou, em que medida) suas indicagdes foram
atendidas. As demandas nao aproveitadas no PPA também néo foram justificadas. Na verdade,
um dos Diretores da SEPLAN revelou — como verificaremos nos dados obtidos nas entrevistas
desta pesquisa — que “ndo houve nenhum tipo de encaminhamento [dos resultados dessa

enquete online] no processo de decisdo sobre gastos relacionados a cada tema [do PPA]”.

4.2.2 Pagina Inicial

Iniciamos a andlise pela pagina inicial. Abaixo da barra de menu, estd o contetido fixo
da homepage (ou pagina inicial). Este contetdo é composto basicamente por dois itens, que o
diferenciam das demais paginas internas: texto introdutdrio, com o titulo “Mensagem do
Governador” e, na parte direita, o tocador de video, em uma caixa de destaque, intitulado
“Multimidia”, com conteudo audiovisual. Neste caso, sdo disponibilizadas entrevistas, de modo
randémico, com duracdo média de dois minutos, com os titulares das Secretarias Estaduais. Ha
também um pequeno box vermelho, na parte inferior da tela, que encaminha o usuario para a
pagina interna de Cadastro, adiante analisada.

Sobre a dimensdo da publicidade, é possivel afirmar que o uso de ferramentas
multimidia, com videos institucionais (formato: entrevista, com média de duracéo de 1 minuto),
é um traco estruturante do site do PPA-P NET Bahia. Observe-se, porém, que todos 0s
entrevistados, no total de 24, sdo agentes politicos de primeiro escaldo no governo estadual:
Secretarios Estaduais. Isso tem uma relacdo publicitaria, ja que o principal intuito da

comunicacgao é dar visibilidade aos entrevistados, do tipo promocéo pessoal, com discursos pré-
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formatados sobre a importancia do PPA para a sociedade baiana.

Nota-se que esta pagina inicial é caracterizada como um objeto que cumpre o requisito
da publicidade. Veja alguns outros exemplos-modelo de publicidade, alguns encontrados no
site do PPA da Bahia, como sugere Silva (2009): noticia, propaganda, peca publicitaria, textos
institucionais, textos com discurso do titular ou do agente do Estado, textos sobre as
prerrogativas da instituicdo, textos sobre a historia do Estado ou do pais; texto sobre a 4rea em
que atua; informac6es sobre o funcionamento da instituicdo, relatérios, documentos na integra,
dossiés, balancos financeiros e outros documentos similares.

O conteudo da pagina inicial também é uma publicidade que opera no nivel instrutivo,
com objetivo de dar visibilidade ao Plano Plurianual, na tentativa de esclarecer os usuarios
didaticamente sobre o tema. Ha4 um texto de apresentacdo, destacado na home do site
Www.ppaparticipativo.ba.gov.br, assinado pelo Governo do Estado.

No que diz respeito a forma dos recursos de midia utilizados, parte do material esta
disponivel em arquivos de audio e video. Isso oferece ao portal online uma caracteristica

multimidia: o uso de som e imagem em movimento ocorre nas paginas internas e inicial.

4.2.3 Contato

Figura 15 - Reproducdo da pagina inicial, com destaque para o hyperlink “Contato”
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br
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A Unica opc¢do que possibilita o didlogo com o Estado e, por isso, cumpre 0 requisito
responsividade, é o hyperlink “Contato” (localizado na parte superior direita do site; veja
imagem acima), que leva para a pagina inicial da Ouvidoria, que exige do usuario padronizados
procedimentos de cadastro, para, em seguida, a manifestacdo individual de interesses do
cidadéo.

Ouvidoria funciona como Unica forma responsiva do PPA 2012-2015, momento em que
ha resposta (obrigatdria) individual ao cidaddo manifestante, dentro de um prazo estabelecido.
A Ouvidoria se conecta a tradicional ideia de accountability, entendida aqui como uma relagédo
de responsividade informativa e justificacdo entre duas ou mais partes, submetida uma a outra.

O site do PPA da Bahia ndo disponibiliza outros canais de manifestagéo direta e pessoal
do interessado. Ha outros exemplos-modelo de responsividade, de maior eficacia, nédo
utilizados pela iniciativa baiana, como, por exemplo (SILVA, 2009): formularios online, para
receber e responder a questdes ou demandas do cidaddo; chats, para tirar davidas; chats
tematico-discursivos ou deliberativos; foruns online, para esclarecer questdes tematicas; foruns
online tematico-discursivos; féruns deliberativo-consultivos e outros objetos correlatos. Todos

esses exemplos ndo existem em nosso objeto de estudo.

Figura 16 - Reproducdo da pégina inicial da pagina da Ouvidoria do Estado da Bahia na internet
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Neste caso da Ouvidoria do Estado da Bahia, o principal da comunicacdo é dar uma
resposta individual sob a forma de mensagem, essa que serd uma responsividade que se da no

nivel informativo.

4.2.4 Login

Nesta mesma parte do site ora analisada, existe o link “Login”, que leva a pagina interna
para efetivar entrada no sistema do usuario-administrador. Essa pagina opera no nivel utilitario,

relacdo instrumental.

Figura 17 - Reprodugao da pagina interna de “Login” e identifica¢do do usuario
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

4.3 PAGINAS INTERNAS

Também presente em todas as paginas esta 0 menu, a esquerda da tela, disposto na

posicdo horizontal, que direciona o0 usuario para o contetdo institucional. Os sete itens que
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integram este menu sdo: o PPA, Participe, Diario de Bordo, Programacéo, Cartilha, Territérios

e Links.

4.3.1 0 PPA

Na secao “O PPA”, ¢ possivel encontrar informagdes e dados resumidos sobre a
definicdo de Plano Plurianual e seu conceito especifico de Participativo. O contedo textual
resume-se em apenas dois paragrafos, seguidos de ilustracdo padrédo de todas as paginas, como

se pode ver na imagem abaixo.

Figura 18 — Reprodugdo da pagina interna com o titulo “O PPA”
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

Esta pagina secundaria é caracterizada como um objeto que cumpre o requisito da
publicidade. Nota-se que o tipo de relacdo estabelecida é do tipo instrutivo. Veja, a seguir, na

integra, o contetdo:
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O link do menu chamado “Participe” conduz a uma pagina de cadastro do usuario

interessado, com campos de preenchimento, como: o nimero do Cadastro de Pessoa Fisica

(CPF), nome completo, data de nascimento, endereco, escolaridade, renda. Caso a pessoa seja

representante de alguma entidade, também deve preencher outros campos.

Figura 19 — Reprodugdo da pagina interna com todas as informagdes do “Cadastro”
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Figura 20 — Reprodugdo da pagina interna com as opcdes de voto para usuario
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

Apos o cadastro, entra a pagina “Tela de Votagdao”. Desta forma, inicia-se, com essa
pagina, a etapa inicial do terceiro requisito democratico detectado no site do PPA: o propdsito
da porosidade. E de menor ocorréncia, se comparado ao de publicidade, que domina 91,7%do
total dos propositos identificados. Apenas 5,6% dos objetos de todo o site tém o propdsito de
incorporar a participacdo da sociedade civil, em se tratando de abertura de inputs na producéo
da deciséo politica sobre o PPA.
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Figura 21 - Fluxograma da participagéo social online na elaboracgéo do Plano Plurianual 2012-2015
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Como se percebe na figura acima, a preponderancia da porosidade informativa é visivel
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neste tipo de votacdo, onde o intuito desta forma de comunicagdo é tornar o Estado mais
suscetivel a opinido publica através de uma relacdo de recebimento destas preferéncias
individuais sob a forma de mensagem numerica. Esta, portanto, sera uma porosidade que ocorre
no nivel informativo. Outros exemplos comuns de porosidade do tipo informativa: sondagens

de opinido online ou questionarios de marcaco.

Ao mesmo tempo, é nitido que a votagdo online do PPA baiano tem baixa sofisticacao.
Todos os objetos de porosidade informativa se restringem a um ato: marcar até 10 itens em uma

lista de 101 opcdes; tipo enquete online ordinaria.

Outras opg¢des ndo ha para participagdo direta do cidaddo baiano. Vale dizer que esse
tipo de porosidade ndo € enfatizado na pagina inicial e ndo estéa disponivel em lugar de destaque
no site. O usuario, para efetivar sua participacdo online, ndo é informado sobre a forma,
capacidade deliberativa da plataforma, o tipo de interacdo que se dara nas paginas internas. Nao

se gera incentivos para o cidad&o participar ou conduzir o cidad&o a participacao.

Haveria alguns exemplos-modelo de porosidade a citar, ndo utilizados pelo PPA da
Bahia: ferramentas de coleta de preferéncias de perfis; dispositivos de monitoramento do
usuario na rede (SILVA, 2009); sondagens de opinido ou questionarios de marcagédo objetiva e
mecanismos afins; formularios online ou ferramentas similares, voltados para colher a opinido
textual (explicada) do cidaddo sobre um projeto, uma acdo ou uma atividade do Estado;
ferramentas que viabilizem coleta de voto para eleicdo oficial, realizacdo de plebiscito ou

referendo mediados por ferramentas de comunicacéo etc.
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4.4.3 Diario de Bordo

Figura 22 — Reprodugdo da pagina interna “Diario de Bordo”
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Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br

O item do menu que direciona ao “Didrio de Bordo”, por sua vez, traz uma galeria de
noticias (no total, 26 paginas), publicadas em ordem cronoldgica, que tornam publica, atraves
de textos jornalisticos, a realizacdo das plenarias presenciais pelo interior do Estado, com
conteddo audiovisual, com fotos do evento e também entrevistas com participantes, em audio.
Uma constante que predomina nessas 26 paginas online € o provimento de informacdes de
cunho institucional, contendo geralmente as ultimas informagdes sobre fatos e participacdo dos

atores politicos nos eventos.

Nessa pagina inicial (veja figura 21), ja ha “uma relag@o informativa”, isto é, em que o
intuito principal da comunicagdo é dar visibilidade através de mensagens publicitarias e
noticiosas, tentando informar sobre o tema especifico. Essa € uma publicidade que opera no

nivel informativo.

A tobnica principal desta publicidade informativa, portanto, é do tipo noticiosa, com

detalhada cobertura das acdes das plenarias em 26 municipios baianos. Cada plenéria contou
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uma pégina interna exclusiva dentro do site, funcionando um repositério de registros
fotogréficos e textos jornalisticos sobre o evento. Esse contedido especifico impulsionou para
que a publicidade alcancasse 91,7% dos propositos democraticos identificados em todo site do
PPA da Bahia.

Um outro destaque, quanto a informacéo de proeminéncia institucional, é a oferta de
contedo em video, com trechos de entrevista com todos os Secretdrios da Administracdo
Publica estadual, momento em que falam sobre o processo e a importancia da elaboragéo do
Plano Plurianual. Fica evidente a politica de promocao institucional, direcionada a informar
para promover os agentes politicos, os programas e as atividades do Executivo estadual. E
possivel perceber que esta pagina esta destinada a conferir visibilidade a biografia e as noticias
que tratam dos titulares e dos agentes politicos que possuem cargo de chefia nas Secretarias

Estaduais.

4.3.4 Programacao

A opg¢do do menu “Programac¢ao” encaminha para uma pagina com uma tabela de 26
linhas, com as datas, nome do territério e o respectivo municipio onde seriam realizadas as
plenérias presenciais. Essa pagina interna obedece a uma padronizacéo, tanto no que se refere
a programacao visual quanto em relacdo a menus e cabecalho. Refere-se a uma relacdo de
comunicacdo de nivel informativo, do primeiro requisito democréatico: a publicidade. Abaixo,

estdo apresentadas as informac@es nesta pagina.



69

Figura 23 - Reprodugio da pagina interna “Programac¢ao”
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4.3.5 “Cartilha” e “Territorios”
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Ja os itens “Cartilha” e “Territérios”, diferentemente, direcionam para arquivos em

formato PDF. A primeira opgdo abre um contetdo ilustrativo e didatico, explicando, de forma
sintética, as atividades do PPA 2012-2015. A segunda opgdo conduz a arquivo de uma Unica

pagina, com um mapa e a divisao territorial do estado da Bahia.
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Figura 24 -Reproducdo da capa da “Cartilha”, disponibilizada em PDF, com 16 paginas ilustradas
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Figura 25- Reprodugdo da pagina interna da “Cartilha”, disponibilizada em PDF, com 16 paginas
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Aqui se encontra o terceiro nivel de comunicacdo que a publicidade pode assumir - 0
nivel instrutivo — que estd baseado em relacbes de esclarecimento. Ocorre quando o Estado
busca dar maior visibilidade de suas acdes, instituicGes ou temas de interesse geral, explicando-
os do ponto de vista didatico. Isso se materializa em textos ou ferramentas que esclarecem a
estrutura institucional e funcional do Estado, tentando torna-lo visivelmente mais
compreensivel para o cidaddo. E o caso desta cartilha educativa sobre o PPA: esclarece, de

forma ilustrativa, ludica, o funcionamento, organizacéo e administracao publica.

Essa tendéncia instrutiva é encontrada também no arquivo disponibilizado no hyperlink

“Territorios”. Um arquivo em PDF informa a divisdo territorial do Estado.

Figura 26 - Reproducéo parcial do arquivo em formato PDF disponibilizado no hyperlink “Territorio”

R L
0 000 W AR T AT
Oovain uewar e R e
S 11« SLMME0 ML A
NSRS DAL MY
n B o W

SARRPRREES I
§
3
=

[

BADA 00 AR
3 - SN FIIO

.

Coommnacic s oot Temmaes £ T) 2067

’ | l

Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br



72

4.3.6 Links

Finalmente, o Gltimo link é o caminho para pagina interna com a listagem e nomes de

todas as Secretarias Estaduais e as paginas institucionais na internet.

Figura 27 - Reprodugdo da pagina interna “Links”
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A publicidade no nivel utilitario esta razoavelmente presente em todo o portal. E se
confirma nessa pagina (veja figura acima), em que ha um lista de links externos, como

enderecos de sites vinculados a um determinado tema: o préprio governo do Estado.

Em suma, o site do PPA da Bahia 2012-2015 materializa o requisito publicidade na
quase totalidade de seu conteudo, disponibilizando, com maior transparéncia, um vasto,
diversificado e relevante conjunto de informacdes institucionais e administrativas. Esse
contetdo impulsionou para que a publicidade alcancasse, segundo nossos procedimentos
metodologicos e navegacao orientada, 91,6% dos propositos democraticos identificados em
todo site do PPA da Bahia. Apenas 5,6% dos objetos de todo o website tém o propdsito de

incorporar a participacdo social na elaboracdo do PPA. VVejamos a seguir, um organograma que
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representa a arquitetura da informacdo do website do PPA 2012-2015. Logo depois, vamos
analisar como se configurou a interface digital para versédo 2016-2019 do Plano Plurianual,

também hospedado no endereco www.ppaparticipativo.ba.gov.br.

Figura 28 - Organograma representativo da arquitetura da informagéo do website do PPA 2012-2015
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4.3.7 PPA Participativo 2016-2019: analise qualitativa do website

Nosso segundo objeto de analise é a pagina na internet do Plano Plurianual mais recente,
2016-2019. Em margo de 2015, a Secretaria do Planejamento do Estado da Bahia langou
novamente uma plataforma digital com interesse predominante em divulgar os conceitos, agdes
e documentos do PPA. Veremos a seguir que a publicidade € repetidamente o requisito mais
efetivo nesse novo portal online, com ocorréncias quantitativas muito superiores a
responsividade e porosidade. Do total, 99%dos hyperlinks da amostra estudada cumprem téo
somente o requisito publicidade, conforme modelo de analise de Silva (2009). De fato, a

publicidade esta diretamente relacionada com a transparéncia do Estado.

Porém, diferente da edicdo 2012-2015, a plataforma digital do PPA 2016-2019 nao
ofereceu qualquer oportunidade de participacdo online para a elaboracdo do Plano ou mesmo
alguma possibilidade digital de construcdo de uma agenda publica para debate. Ndo houve
nenhuma forma de consulta ou dialogo entre o Estado (e seus agentes publicos) e a sociedade
(cidad@os), por intermédio do website, sobre temas de interesse coletivo sobre o PPA 2016-
2019.

Nesta iniciativa mais recente do governo estadual, ndo houve garantia de participacdo
do cidaddo pelo Estado por meio de inputs que promovam consultas, um fluxo de conversacédo
online para averiguacdo da opinido dos cidadaos ou a respeito de temas da agenda publica e ate,
eventualmente, para formacdo de uma agenda publica (GOMES, 2005). Portanto, a versao
2016-2019 ndo oferece um estagio de democracia digital que atribui algum nivel de
porosidade na interacdo entre o governo e sociedade civil a partir das ferramentas digitais.
Essa plataforma digital de comunicacdo teve, por conseguinte, baixa sofisticagdo na
interacdo com o cidad&o, sem qualquer originalidade ou elemento de inovador em suas
funcionalidades. E notério que ndo ha em toda plataforma digital analisada qualquer
atendimento online instantaneo (chats ou foruns de debates), por exemplo, que poderiam

atender os requisitos da responsividade e porosidade.

Nesta coleta de dados foram analisados 102 itens com hyperlinks dispostos na pagina
inicial (home) e nas paginas internas. Seguindo o modo de navegagdo orientada de nossa
metodologia, cada hyperlink comporta um propésito democratico identificado de acordo os

requisitos de nosso modelo de analise escolhido para esta pesquisa, que oferece o resultado final
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do quadro abaixo. Logo apds, iniciamos o detalhamento da andlise de cada item da pagina

inicial e todos elementos presentes nas paginas internas.

Tabela 2 - Plano geral dos requisitos e relagdes qualitativas dos propdsitos democraticos identificados
na plataforma digital do Plano Plurianual do Estado da Bahia 2016-2019

Propésito Publicidade Responsividade Porosidade Total
Relacéo L
Nivel Decisorio - - 0 0
Nivel Argumentativo 0 0 0 0
Nivel Instrutivo 70,6% 0 0 70,6%
Nivel Informativo 28,4% 0 0 28,4%
Nivel Utilitario 0 1% 0 1%
Total 99% 1% 0 100%

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Silva (2009)

Pagina Inicial
Figura 29 - Reproducéo da pégina inicial da versdo 2016-2019

FEA ¢ apoowadhs na Assamibien & prevt o ditmentn e RS 95 ihdey
L1 2NS 1795 M Pprns 194 . o o D SR
rsetdon | apmeten 100 Aelag o Y SNty sy,

+ MDOS

<. BAHISE <. BAHIZS

Qv 4 prars 0 Ceserrechetnems CrrA MLSAS PROGRAMATICAS

Fonte: www.ppaparticipativo.ba.gov.br



76

Na pagina inicial sdo identificados 13 hyperlinks que conduzem o usuério a algum
propdsito democratico, que identificaremos a seguir. Basicamente a pagina inicial é composta
é pelo Menu Lateral, Noticias, Videos e Cadastro. E explicito que as ferramentas disponiveis
ndo se mostram suficientes para despertar uma interacdo mais robusta entre governo e a
sociedade civil. No Menu Lateral temos cinco hyperlinks que redirecionam para as seguintes
paginas internas: “O PPA”, “Metodologia”, “Escuta Social”, “Publicacdes e Documentos” e
“Programagao”. Cada pagina interna serd analisada em detalhes nas proximas paginas deste
trabalho.

Na pégina inicial, ao clicar em Contato, o usuério é direcionado a uma pagina interna,
de mesma identidade visual, com informacdes referentes aos nimeros de telefones dos setores
internos da Secretaria de Planejamento envolvidos nas atividades PPA que sdo: UCS, Diretoria

de Planejamento Territorial (DPT), Assessoria de Comunicacéo.

Em “Cadastre-se”, ao usuario - na promessa de receber “mais informagdes” - €

permitido incluir nome, telefone e endereco eletronico de e-mail.

O PPA

O primeiro link, em sua pagina intitulada “O PPA”, cumpre seu requisito de publicidade
ao “tornar o Estado mais visivel e transparente ao cidadao através de uma relagdao informativa”
(SILVA, 2009:122). Essa pagina se esforga para explicar didaticamente ao cidaddo que o
“Plano Plurianual Anual € o instrumento que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica estadual”. Além disso, nessa mesma pagina ¢
apresentado na integra do Decreto 16.014/2015, da Governadoria do Estado, que dispde sobre
a elaboracédo do Plano. Aqui vemos a publicidade em uma relagdo comunicativa de instrugéo.

Metodologia

Ja a pagina interna “Metodologia” faz também cumprir a fung¢do publicidade de nivel
instrutivo, pois todas as informacOes estdo baseadas em relacGes de esclarecimento.
Infograficos e textos esclarecem a estrutura institucional, fluxo de elaboracdo, dimenséao
estratégica entre outros temas. Registra-se, do ponto de vista didatico, um bom uso de

infograficos.



Figura 30 - Reproducéo da pagina interna sobre Metodologia do PPA 2016-2019
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Nesta pagina interna o portal disponibiliza 25 documentos para o usuario baixar e

consultar. Os arquivos disponiveis sdo: Manual de Processo PPA; Apresentacdo do PPA

Participativo 2016-2019; Caderno de Orientacdes Metodolégicas; Livreto de Orientacdes para

Construcdo do PPA; Apresentacdo PPA (PDF); Decreto 16.014/15.
Na se¢do “Mesas Tematicas” sdo apresentados os seguintes documentos:
e Ficha para Compromisso;
e Formulério Metas e Iniciativas;
e Temas Estratégicos — Contatos;
e Infraestrutura para o desenvolvimento integrado e sustentavel;
e Saude e Assisténcia Social;
e Insercdo competitiva e integracdo econdmica nacional e internacional;
e Consolidagéo e diversificagdo da matriz produtiva estadual;
e Educacéo, Cultura, Conhecimento e Memoria;

e Mulheres, Género e Diversidade;
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e Desenvolvimento urbano e Rede de cidades, com foco no Semiérido;

e Pobreza, inclusdo socioprodutiva e mundo do trabalho;

e Meio Ambiente, Economia Verde e Sustentabilidade;

e Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar, com foco no Semiérido;
e Geracdo, Cidadania e Direitos Humanos;

e Seguranca Publica Cidada;

¢ Igualdade Racial e Identidades;

e Gestdo Governamental e Governanca.

e Apresentacdo - Indicadores para Analise de Politicas Publicas

¢ Indicadores Orientacfes Basicas Aplicadas a Gestdo Publica

Todos os arquivos acima citados, no total de 25, garantem uma relacdo didatico-
explicativa com o publico. O objetivo aqui € tornar o Governo e o seu funcionamento mais
compreensiveis, mais transparentes, esclarecendo as complexidades burocraticas e
administrativas. Cada documento cumpre seu papel de publicidade de nivel instrutivo. A pagina
oferece visibilidade publica, e de modo detalhado, aos dados e informacgbes sobre temas
estratégicos, compromissos e metas. Uma tentativa de tornar o Estado mais compreensivel,

inteligivel, conforme indica Silva (2009)

Escuta Social

O terceiro item do Menu ¢ o “Escuta Social”. Nesta pagina interna esperava-se haver
alguma ferramenta online que possibilitasse incorporar a opinido do cidaddo na decisdo
administrativa e politica sobre o PPA. Porém, o usudrio encontra apenas um texto e um
infografico que explicam a sistematica de todo o processo de elaboracdo do Plano. Portanto, a
pagina “Escuta Social” também cumpre o propdsito da publicidade, de nivel instrutivo. Como

se percebe, a publicidade do tipo instrutiva € a mais recorrente no objeto analisado.

Aqui ndo é encontrado qualquer iniciativa que sustenta o requisito democratico da
responsividade ou porosidade. N&o hé fluxo bidirecional de comunicagdo. Ao usuério ndo
é oferecido oportunidade de enviar propostas ou participar de féruns online, ou qualquer
formuléario online ou questionario. “Formularios online ou ferramentas similares voltados

para colher propostas discursivamente estruturadas que visam ser subsidios a serem levados em
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conta no processo de producdo da decisao” (SILVA, 2009). Voto, plebiscito, referendo
mediados por ferramentas de comunicacao, entre outros exemplos, ndo estdo disponiveis no
objeto de estudo aqui analisado, o portal na internet do PPA da Bahia 2016-2019. De fato,
evidencia-se que 0 Governo do Estado nédo oferece mecanismos de participacao online do
cidaddo no processo de decisdo sobre o Plano, a partir do endereco
www.ppaparticipativo.ba.gov.br.

Figura 31 - Reproducdo da pagina interna Escuta Social, versao 2016-2019
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Nesta pagina interna “Escuta Social”, o texto institucional apresenta e esclarece o fluxo
do processo de escuta social do PPA Participativo que, segundo a Secretaria de Planejamento
(SEPLAN), envolveu a participagdo dos Colegiados de Desenvolvimento Territorial, Conselhos
Estaduais, 6rgdos publicos e entidades do setor produtivo. Esses encontros presenciais, de

acordo com o texto, qualificariam “o processo de gestdo participativa e democratica
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implementado pelo Governo do Estado da Bahia nos ultimos anos (...)dando continuidade ao
projeto de aprofundamento da democracia e estabelecimento da participacdo social como

elemento indispensavel a gestdo publica estadual”.

Porém, a Internet — ou qualquer outra tecnologia eletrénica - ndo é citada como meio
capaz de tornar o Estado mais aberto a opinido publica, com participacdo popular através de
uma relagdo de recebimento de ideias, sugestdes ou preferéncias. Definitivamente, as
tecnologias da informacao e comunicacio sio ignoradas na “Escuta Social” do processo
de elaboragdo do Plano Plurianual 2016-2019. Podemos afirmar que ndo existiu uma

“escuta digital”.

A consulta pablica online € um dos instrumentos mais sofisticado de democracia digital
e, neste estudo do PPA 2016-2019, nenhuma ferramenta de consulta via Internet foi oferecida
pelo Governo Estadual. O fluxo de informacéo entre o cidadao e o agente publico (por meio de
sondagens, formularios digitais ou sala de bate papo) poderia trazer uma melhor sinergia entre

o planejamento de governo e as demandas sociais.

Programacéo

Nesta pagina interna sdo apresentadas as listas de datas, temas e arquivos para download
sobre as “Mesas Programaticas” e “Mesas Temadticas” e também as “Escutas Sociais”. O
conteddo esta vinculado ao cronograma divulgado da programacdo. No total, sdo identificados
nesta pagina trés quadros com datas — e seus respectivos temas — e ainda 30 documentos para
baixar. Todos os arquivos disponiveis cumprem o papel de dar publicidade aos programas

tematicos de Governo para o PPA, com suas ementas, objetivos, compromissos e justificativas.
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Figura 32 - Reproducéo da pagina interna sobre a Programagéo do PPA 2016-2019
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Em “Mesas Programaticas” (conforme imagem acima), temos no total 19 arquivos de
fichas programaticas relacionados a diversos temas, como: “Desenvolvimento Produtivo”,
“Infraestrutura”, “Educar para Transformar”, “Vida Melhor”, “Bahia Saudéavel”, entre outros.
Cada proposta de programa de governo contém detalhes (de até duas paginas) que elencam cada

compromisso, suas metas e justificativas.

Ja em “Mesas Tematicas” estdo disponiveis a lista de datas para encontros presenciais
gue ocorrem entre 13 de abril a 08 de maio de 2015. Para cada tema, de um total de 14, ha um
arquivo para baixar nesta pagina. O documento pormenoriza as principais diretrizes
estrategicas, dimensdes propostas e justificativas relacionados ao tema como, por exemplo, 0
tema: “insercdo competitiva e integragdo econdmica nacional e internacional”; “consolidacao e
diversificacdo da matriz produtiva estadual”; “educacdo, cultura, conhecimento e memoria”;
“seguranca publica cidada”. Ainda na mesma pagina, encontramos “Escutas Sociais” e sua

tabela de programacédo com datas dos encontros e 0s municipios onde ocorreram. Todos 0s itens
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desta pagina cumpriram tdo somente o requisito democratico da publicidade, neste caso, todos

de nivel instrutivo.

Noticias

Ao analisar os textos noticiosos, a pagina do PPA sustenta um volume 27 de notas e
matérias jornalistica de producédo propria. Os textos noticiosos trazem modos de publicidade
principalmente do tipo informativo e com hiperlinks para as 27reportagens sobre o Plano.
Neste caso, cada texto-noticia é categorizando como um objeto que cumpre o requisito da
publicidade. Nota-se que o tipo de relacdo estabelecida € do tipo informativa. A informacéo
aqui cumpre um importante papel na divulgacdo do funcionamento do sistema democratico ja
que o cidaddo necessita ter conhecimento sobre os acontecimentos e fatos relacionados ao tema
e atividades de Estado. Essas noticias ndo se caracterizam como jornalismo e sim da publicidade

praticada pelo Governo Estadual.

Videos

A publicidade de carater informativo-noticioso também usa ferramentas multimidia,
especificamente em video, como encontramos em nosso objeto de analise. Na pagina especifica,
sdo encontrados oito videos que estabelecem relacdo didatico-explicativa ao explicar o fluxo de

elaboracdo, conceitos e a importancia do Plano Plurianual.

Cadastro

Na pagina inicial, encontramos o campo “Cadastre-se e receba mais informagdes” para
0 usudrio incluir nome, numero de telefone celular e e-mail. Ao preencher e clicar em
“Cadastrar”, tem-se a seguinte mensagem: “Ol4, [nome do usuario] seu cadastro foi feito com
sucesso. Aguarde as novidades”. Aqui temos um objeto de responsividade no nivel utilitario ja
que o cidaddo produziu um input direcionado a obter uma resposta. Como parte de nosso
procedimento metodoldgico, realizamos uma simulacédo e teste de feedback (teste de
responsividade) para verificar se o canal se propdem a dar retorno como prometido. Com
o0 cadastro do pesquisador, o teste se mostrou insatisfatorio ja que ndo houve qualquer
retorno, feedback, devolutiva ao cidaddo cadastrado. E um item potencialmente
responsiva, porém apresentou-se inoperante — sem nenhuma mensagem ou resposta -

durante todo processo de elaboragdo do Plano Plurianual.
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Figura 33 - Organograma representativo da arquitetura da informacdo do website do PPA
2016-2019
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Temos aqui o final da descrigdo e anélise de todas as paginas internas do website 2016-
2019. Fizemos, portanto, a identificacdo de propdsitos democréaticos identificados. Realizamos
essa andlise para cumprir nosso segundo objetivo especifico de nossa dissertacdo que €
identificar e categorizar os principais requisitos ou principios democraticos que a interface
digital do Estado assumiu e como se materializou o processo de participacdo online na
elaboracgdo e monitoramento do PPA do Bahia.

Nota-se aqui uma primazia da publicidade como o requisito democratico mais cumprido
nos objetos analisados. Temos 99% de quantitativo predominante de objetos voltados para o
proposito da publicidade. E um portal de publicidade governamental e de Estado que funciona
como um repositorio de conteudo. A responsividade e a porosidade entre Estado e sociedade
foram infimos e irrelevantes, praticamente despreziveis ou inexistentes, na iniciativa digital

analisada.

4.4 ANALISE COMPARATIVA: 2012-2015 VERSUS 2016-2019

Como vimos, a pagina do PPA na internet é eficaz em relacéo a funcao de publicidade,
transparéncia e promocao de seus agentes politicos. No entanto, em sua funcdo essencial, de
participacdo direta e decisoria na formulacdo do PPA, ndo possui atuacdo satisfatoria. Fizemos
também nesta pesquisa a identificacdo e a classificacdo de propositos democraticos

identificados no site www.ppaparticipativo.ba.gov.br .

Em suma, o site do PPA da Bahia materializa o requisito publicidade na quase
totalidade de seu contetdo, disponibilizando, com maior transparéncia, um vasto,
diversificado e relevante conjunto de informacgdes institucionais e administrativas. Na
edicdo 2012-2015, o conteudo impulsionou para que a publicidade alcancasse 91,6% dos
propdsitos democraticos identificados em todo site do PPA da Bahia. Apenas 5,6% dos objetos
de todo o website tém o proposito de incorporar a participacao social na elaboracdo do PPA.

Nosso segundo objeto de analise foi a pagina na internet do Plano Plurianual mais
recente, 2016-2019. A Secretaria do Planejamento do Estado da Bahia langou novamente, em

2015, uma plataforma digital com interesse predominante em divulgar os conceitos e a¢des do
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PPA. Vimos que a publicidade é repetidamente o requisito mais efetivo no portal, com
ocorréncias quantitativas muito superiores a responsividade e porosidade. Do total, 99%dos
objetos da amostra estudada cumprem tdo somente o requisito publicidade, conforme modelo
de analise de Silva (2009). De fato, a publicidade estd diretamente relacionada com a
transparéncia do Estado. Destaca-se a publicidade como o requisito democratico mais cumprido

nos objetos analisados.

Gréfico 1 - Quantificacdo comparativa do proposito Publicidade e seus niveis de relagdes democréaticos
identificados durante navegacao orientada

PUBLICIDADE DETECTADA
Proporcédo comparativa: PPA 2012-2015 e 2016-2019 e seus niveis e relacdes
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Fonte: Elaborado pelo autor

Porém, diferente da edicdo 2012-2015, a plataforma digital do PPA 2016-2019 nao
ofereceu qualquer oportunidade de participacdo online para a elabora¢do do Plano ou mesmo
alguma possibilidade digital de construcdo de uma agenda puablica para debate. Ndo houve
nenhuma forma, na edicdo 2016-2019, de consulta ou dialogo entre o Estado (e seus agentes
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publicos) e a sociedade (cidadaos), por intermédio da rede online, sobre temas de interesse
coletivo sobre o PPA 2016-2019.

Portanto, a versdo 2016-2019 ndo oferece um estagio de democracia digital que atribui
algum nivel de porosidade na interacdo entre o governo e sociedade civil a partir das
ferramentas digitais. Essa plataforma digital de comunicacdo teve baixa sofisticagdo na

interacdo com o cidaddo, sem elementos inovadores em suas funcionalidades.

Gréfico 2 - Quantificacdo comparativa do propésito Resposividade e seus niveis de relagBes
democraticos identificados durante navegagéo orientada

RESPOSIVIDADE DETECTADA
Proporcédo comparativa: PPA 2012-2015 e 2016-2019 e seus niveis e relacdes
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Fonte: Elaborado pelo autor

As caracteristicas do portal do PPA o impedem de cumprir o requisito de tornar o Estado
mais responsivo ao cidaddo através de relagBes comunicativas mais densas. O site ndo €

plenamente responsivo, como vemos no Grafico 2.
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O terceiro requisito democratico da comunicacdo online do Estado trata-se da
porosidade. Apenas 5,6% dos objetos do site do PPA 2012-2015 tém o proposito de incorporar
a participacdo, requisito porosidade (nesse caso, nivel informativo). Tornar a administracao
publica mais porosa significaria oferecer meios para uma relacdo mais imperativa da sociedade,
isto é, baseada no recebimento de posi¢des que, somadas, sdo tratadas como ordem, tomada de
decisdo. Conclui-se como se vé no gréfico a seguir, que o PPA da Bahia néo teve efetivamente
vocacdo ou propensdo para a participacdo e influéncia do cidad@o nas decisdes sobre o

planejamento governamental via canais digitais.

Gréfico 3 - Quantificacdo comparativa do propésito Porosidade e seus niveis de relagdes democraticos
identificados durante navegacéo orientada

POROSIDADE DETECTADA
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Fonte: Elaborado pelo autor

Conforme os resultados nos gréaficos, o diagnostico e a analise acerca das ferramentas
de participacdo encontradas no site do PPA da Bahia apontam para um baixo grau de

aproveitamento das capacidades auferidas pelos meios digitais no que concerne a porosidade,
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e seus beneficios para estreitamento das relagdes entre Estado e sociedade. Em sua funcéo
essencial, de participacdo direta e decisoria na formulacdo do PPA, ndo possui atuacdo
satisfatoria. Nenhuma ferramenta online foi oferecida para colher propostas discursivamente
estruturadas, capazes de influenciar o processo de producdo da decisdo sobre planejamento

governamental.

4.4.1 Acessibilidade e Web Design

Com processo de navegacdo orientada desta pesquisa, em ambas edi¢es do PPA (2012-
2015 e 2016-2019), ndo foram encontrados problemas operacionais graves ou cronicos de

usabilidade como, por exemplo, falha de carregamento de dados ou inoperancia geral.

Entretanto, a pagina do PPA na internet traz em sua estrutura problemas ergonémicos
de acessibilidade web que impedem um bom desempenho da pagina. A acessibilidade na web
significa que pessoas com deficiéncia podem perceber, entender, navegar, interagir e contribuir.
A acessibilidade também beneficia outras pessoas, incluindo pessoas idosas, por exemplo. Para
0 W3CS8, “¢ essencial que a web seja acessivel, de modo a prover igualdade de acesso e de
oportunidades para pessoas com diferentes capacidades”. Nesse mesmo sentido, Tim Berners-
Lee’ afirma que “o poder da web estd na sua universalidade. O acesso por todas as pessoas,

ndo obstante a sua deficiéncia, ¢ um aspecto essencial”.

Melo e Baranauskas (2005) definem acessibilidade como sendo “a flexibilidade
proporcionada para acesso a informacdo e a interacdo, de maneira que usuarios com diferentes
necessidades possam acessar e usar esses sistemas”. Uma interface acessivel precisa eliminar
as barreiras para interacdo do usuério e o Estado e sua administracdo publica deve oferecer os

mesmos servigos a todos os cidadaos sem discriminacgéo e respeitando as limitacdes.

6 Conteldo retirado da Cartilna de Acessibilidade Web — Fasciculo | da W3C.BR, disponivel no enderego:
http://www.w3c.br/pub/Materiais/PublicacoesW3C/cartilha-w3cbr-acessibilidade-web-fasciculo-1.html. 0
World

7 Diretor da W3C. Web Accessibility Initiative (WAI). Home page. Disponivel em:

http://www.w3.org/WAI/.Conteido retirado da Cartilna de Acessibilidade Web — Fasciculo |1 da W3C.BR
Conteldo retirado da Cartilha de Acessibilidade Web — Fasciculo | da W3C.BR
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Essa preocupacdo se manifesta no decreto presidencial nUmero 5.296, de 2 de dezembro
de 2004, que regulamenta as leis n? 10,048, de 8 de novembro de 2000, e n°® 10.098, de 19 de
dezembro de 2000. Neste decreto torna-se obrigatdria a acessibilidade em sites governamentais.
Pode-se destacar do decreto o seguinte trecho: “é obrigatéria a acessibilidade nos portais e sitios
eletronicos da administracdo publica na rede mundial de computadores (internet), para o uso

das pessoas com deficiéncia visual, garantindo-lhes o pleno acesso as informagdes disponiveis”

Em nosso objeto de estudo, o site do PPA participativo foi identificado falta de
acessibilidade. No site foram encontrados diversos problemas referentes a acessibilidade, que
serdo citados apenas alguns: ndo disponibiliza alteragéo de contraste do site; a funcéo alt do site
ndo descreve a imagem; ndo ha informacdo disponivel na figura, usando o atributo alt,0 que
facilitaria o entendimento para o deficiente visual; ndo ha utilizacdo dos elementos cabecalho
para transmitir a estrutura dos documentos e utiliza-los de acordo com as especificacdes; 0s
formulérios ndo possuem etiqueta de identificagdo nos seus campos de preenchimento; ndo se

proporcionam atalhos de teclado ao usuario.

Além disso, a plataforma do PPA ndo conta com web design responsivo®, capaz de
adaptar o layout acesso a todos os tipos de dispositivos mdveis, seja smartphones, tablets,
notebooks, entre outros. Dessa forma, se o site fosse de design responsivo os botdes e o texto
seriam reformatados para qualquer tela, possibilitando que o visitante tenha uma melhor

experiéncia de navegacao.

O fato do site da PPA ndo contar com web design responsivo (ou seja, ndo € adaptado
ou redimensionado para acesso por celulares ou outros dispositivos mdveis) demonstra que a
plataforma esta “descalibrada” com o mundo mével, prejudicando a experiéncia de navegagao
dos usuarios. Acessar a internet por dispositivos méveis deixou de ser tendéncia. O celular ja é
um dos principais meios de acesso a internet no Brasil. Em 2014, o0 acesso a Internet via telefone
celular nos domicilios brasileiros ultrapassou o acesso via microcomputador De 2013 para
2014, a proporcdo dos domicilios que acessavam a Internet por celular saltou de 53,6% para
80,4%. E o que aponta o Suplemento de Tecnologias de Informag&o e Comunicacéo (TIC) da

8 Teste de compatibilidade com dispositivos méveis realizado pela ferramenta do “Google Developer” que
apresenta o seguinte resultado: “Nao compativel com dispositivos mdveis”; “Texto muito pequeno para ler”;
“Viewport ndo configurada para dispositivo movel”; “Links muito proximos”. Disponivel em:
https://www.google.com/webmasters/tools/mobile-friendly/?url=www.ppaparticipativo.ba.gov.br. Acesso em
01/12/2015.
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Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) 2014 divulgado recentemente pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) o.

Deste modo, 0 que se apresenta nesta dissertacdo é uma analise comparativa sobre o que
foi encontrado na plataforma digital do Estado da Bahia que representa, confirmando nosso
pressuposto, um instrumento estratégico de comunicacdo de governo. Com promocao pessoal
de seus agentes politicos, o endere¢co www.ppaparticipativo.ba.gov.br serviu para divulgar as
acOes do governo, com maior publicidade e transparéncia, e também para fazer cumprir mais
um elemento de comunicacéo politica governamental. Foi, em resumo, uma publicidade com
baixa sofisticacdo e resposta na interacdo com o cidaddo. Efetivamente, disp0s de
informacdes, noticias, dados e documentos capazes de tornar a administracdo publica estadual

mais transparente, através de uma variedade de relagdes comunicativas informacionais.

° Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/acessoainternet2014/default.shtm Acesso
em: 06/04/2016.
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5 PARTICIPACAO SOCIAL E O DESEMPENHO DA GESTAO PUBLICA
ESTADUAL DA BAHIA

A partir do estudo dos elementos informacionais existentes nas paginas que compdem
a estrutura da plataforma digital do PPA Participativo da Bahia, € possivel dizer que os itens da
amostra selecionada nesta experiéncia tém por finalidade fundamental oferecer dados de cunho
institucional ao cidaddo, com pouca preocupacdo em relagdo ao fornecimento de ferramentas
online relevantes para uma atuacdo decisiva, baseada na discussao de perspectivas relacionados
a producdo de politicas publicas e programas de governo. Isto €, quando se pensa no potencial
dos meios digitais, aqui a Internet, em cultivar habilidades democraticas para que os cidadaos
participem de modo apropriado, ttm-se as evidéncias de que pouco vem sendo aproveitado pela
administragdo publica local para envolver os cidaddos acerca de temas diversos. Segundo
Marques (2008), é possivel afirmar, assim, que a vasta quantidade de informac6es disponiveis
na Internet, ainda que se esteja referindo apenas aquela abrigada em portais governamentais,

nem sempre é Util para fomentar a participacao politica dos cidad&os.

No PPA-P da Bahia, ndo ha caminho para uma participacdo que permita, por exemplo,
interacdo mais proxima entre gestores publicos e cidaddos. No entanto, ha o link “Contato”, que
encaminha para pagina inicial com telefones internos da Secretaria de Planejamento (SEPLAN)
e da Ouvidoria do Estado da Bahia. E possivel afirmar que o site do PPA da Bahia ndo tem uma
caracteristica de boa visibilidade para publicidade argumentativa, algo que priorize a exposicao
facilitada de dados sobre a gestdo publica, balancetes completos, integra de informacGes sobre
movimentacao financeira, relatérios com nimeros e justificativas quanto a agdes ou programas

de governos realizados ou a serem implementados, conforme sugere Silva (2009).

No site ndo ha ferramenta de busca para relatérios com nimeros e dados de prestacéo
de contas, como valores de recurso por ano, por Municipio, por acdo, por favorecido (entidades
sem fins lucrativos, pessoas juridicas, pessoas fisicas etc.), relatdrios sobre gastos diretos do

governo por tipo de despesa, 6rgao executor, agdo governamental e ainda por convénios.

Com esse Vviés publicitario, nem todos os niveis de responsividade foram detectados no
sitt. do PPA-P da Bahia. Apenas uma forma foi identificada no material analisado: a
responsividade no nivel informativo. O Unico caminho € através da Ouvidoria do Estado, que

trabalha para cumprir esse papel de diélogo, de nivel informativo. E o que estabelece Silva
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(2009) no que diz respeito aos outros niveis de responsividade, ndo encontrados no site do PPA,
0s niveis instrutivos e argumentativos. Isso demonstra que o caso em analise possui
caréncias estruturais que o impedem de cumprir o requisito de tornar o Estado mais
responsivo ao cidadao através de relagdes comunicativas mais densas. O site ndo tem

preocupacdo em ser plenamente responsivo.

Além de ndo haver outros espagos ou garantias de que as ferramentas existentes ofertam
alguma possibilidade de influéncia junto as autoridades, poucos servigcos de interesse dos
usuarios podem ser encontrados no site aqui analisado. Uma série de itens relacionados a
motivacdo, tanto para o acesso ao site do PPA da Bahia quanto a participacdo politica, esta
ausente da experiéncia analisada. Exemplos: lista de assuntos que levem o cidaddo diretamente
a questdo que lhe interessa; site acessivel para pessoas com algum tipo de deficiéncia;
demonstracdo de que esforcos estdo sendo envidados no sentido de se aperfeicoar ou de se
pressionar para que os diferentes 6rgdos e secretarias adotem os meios digitais de maneira mais
efetiva (MARQUES, 2008).

Com isso, de acordo com o que foi exposto até aqui, o site do PPA da Bahia constitui,
de modo preponderante, um instrumento de presenca institucional, ndo havendo, em proporcéo
adequada, a existéncia de contetidos que possam efetivamente oferecer informacéo politica Util,
motivag&o, ou canais aptos a despertar e conduzir o envolvimento dos cidaddos na discussao da
coisa publica. Do ponto de vista da prestacdo de informacGes, a preferéncia clara se da pela
disponibilidade de dados institucionais e de promocédo pessoal. Acredita-se que a énfase no
oferecimento de informacdo desta natureza revela um modo incompleto de se aproveitarem
0s recursos de comunicacao digital, a fim de se cultivarem habilidades e de se incrementar o
repertdrio de participacdo social online (MARQUES, 2008). O site do PPA baiano, assim, acaba
atuando mais como um portal de contetdo de informagdes institucionais e de promocdo dos
dirigentes de suas secretarias e Orgdos, ao se preocupar com fotografias e atualizacGes
frequentes de noticias acerca de eventos e programas de Governo, em detrimento de um grau
mais aprofundado de informacfes que, efetivamente, poderiam ser Uteis aos cidadaos,

para que estes cultivassem um repertério cognitivo mais qualificado (MARQUES, 2008).

E pertinente ressaltar que houve a ampliagdo dos espacos de participacéo da sociedade
no processo de elaboracdo do PPA do estado da Bahia, j& que houve a possibilidade de se

discutir a elaboracdo nas plenarias territoriais e a escolha online de prioridades diante da matriz
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teméatica empregada. No entanto, foi evidenciado um baixo percentual de vinculacdo das
demandas captadas no processo de escuta social e sua incorporagdo nos programas do PPA. A
analise do cronograma evidencia que os resultados da escuta foram disponibilizados as
secretarias, 6rgdos e entidades apés a realizacdo das mesas tematicas e ao término da etapa de
definicdo da proposta final para os compromissos setoriais, conforme demonstrado na tabela a

baixo:

Figura 34 - Reproducdo da pagina inicial da versdo 2012-2015

Atividades Periodo de Realizagdo
Submeter as propostas do PPAP para a anakse & indicagao MRS
y 3:, 2L I.'I_IO
de acolhimento pelos orgaos setonais
Promover as Mesas Temalicas, uma para cada Tema 10005 a 13/06
Definir proposta final para 0s

storiais, por 16 a 22/06

Compromiss
Programa

Fonte: BAHIA (2015)

No PPA 2012-2015, as escutas sociais ocorreram concomitantes as mesas teméticas. Os
documentos (analisados por esta dissertacdo) revelam que os resultados das “escutas sociais”
chegaram quando muitos dos programas ja estavam em fase de finalizacdo (BAHIA, 2015). No
processo de escuta social para elaboracdo do PPA 2016-2019, a analise do cronograma também
evidenciou que as mesas tematicas para elaboracdo do PPA foram efetuadas simultaneamente
com a insercdo das demandas da escuta no Sistema Integrado de Planejamento, Contabilidade
e Financas do Estado da Bahia (FIPLAN). O Tribunal de Contas do Estado comprova, em
auditoria, que o processo de discussao sobre 0s compromissos, metas, entregas e iniciativas foi
iniciado “sem que houvesse tempo habil para anélise das propostas encaminhadas” (idem,
p.13).0s gestores publicos envolvidos no processo, entrevistados por esta pesquisa,
confirmaram que ndo receberam as demandas da escuta social antes de iniciar o processo
de elaboracio do PPA. “As propostas [da escuta social] chegaram para as Secretarias com
tempo insuficiente para que elas absorvessem as proposicfes [das plenarias] nos seus
processos internos de formulacdo dos programas e politicas publicas”, afirmou em

entrevista um dos Diretores da SEPLAN.
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51 O PROCESSO DE CONSTRUCAO DA PLATAFORMA DIGITAL E AS
FRAGILIDADES DO PPA DA BAHIA

Especificamente sobre o website do PPA, a Assessoria de Comunicacdo (ASCOM) da
SEPLAN é o setor interno responsavel pelo planejamento, coordenacédo e execucao da politica
de comunicacdo social da Secretaria. A ASCOM conduz e acompanha a producdo de pecas
publicitarias, planos de divulgacdo e midia, relacdes publicas e assessoria de imprensa. E
também responsével pelo desenvolvimento do website do PPA Participativo, neste caso, com
atuacdo direta de trés jornalistas e um servidor responsavel pela publicidade, da ASCOM.

Nas entrevistas realizadas por esta pesquisa, servidores e gestores da ASCOM relataram
que o processo de construcdo da plataforma digital (www.ppaparticipativo.ba.gov.br) é iniciado
a partir das demandas e indicacdes da Superintendéncia de Planejamento Estratégico, Diretorias
de Planejamento Territorial e Social da SEPLAN, incluindo a Chefia de Gabinete e Assessorias.
Segundo afirma uma das entrevistadas desta pesquisa, a comunicacgéo do PPA é toda estruturada
com base nas necessidades dos setores internos demandantes “Fazemos, aqui na Assessoria de
Comunicacdo, um papel de intermediacdo. Atendemos as definicbes apresentas pela
metodologia do PPA, elaborada pelas superintendéncias e diretorias. Recebemos o0s
esclarecimentos e indicacOes [funcionalidades e contelido web] para o novo site do PPA. (...)
Uma mudanca de metodologia da escuta social altera todos os instrumentos de comunicacao, o

formato do site, o formato de dialogar”, disse a servidora da ASCOM.

Apos a “coleta de informagodes”, a Assessoria de Comunicagdo (ASCOM) da SEPLAN
aciona a agéncia de publicidade (ja contratada para servicos de propaganda da Secretaria) para
criacdo da identidade visual e marca do PPA, seus elementos visuais, cores e simbolos graficos.
Com essa etapa, a ASCOM realiza um estudo de necessidades e repassa ao setor de coordenagao
de tecnologia da informacdo e informatica da SEPLAN o0s requisitos necessarios para o
desenvolvimento do site, seu design, conteudo, implementacao e testes. “Nos passamos para T1
0s elementos que precisamos para o site do PPA. Precisamos, por exemplo, de um espago para
noticia; pedimos uma pégina especifica para documentos; um espaco para fotos. Definimos e
elencamos as necessidades de contetdo a partir das indicagdes feitas [pela superintendéncia e

diretorias]. A Tl desenvolve o site e nds, da ASCOM, acompanhamos”. Ou seja, ¢ o sctor de
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Tecnologia da Informagdo da SEPLAN que produz o webdesign, arquitetura da informacéo,
codificagdo, preenchimento de contetdo, validacdo e testes para o lancamento do endere¢o

WwWWw.ppaparticipativo.ba.gov.br.

Portanto, sdo durante reunides internas da SEPLAN que ocorre a transmisséo - para a
ASCOM - das instrugdes e as tarefas a serem executadas para o desenvolvimento e programacao
website do PPA. O escopo do projeto do site (seus requisitos ou caracteristicas) é determinado
pela Superintendéncia de Planejamento Estratégico do SEPLAN, diante de seu poder
discricionério, Chefia de Gabinete e Diretorias. “[Durante o processo] a ideia ndo apareceu [de
fazer uma discussdo online ampliada sobre o PPA], de ter um ambiente digital de participagdo”,
afirmou um dos Diretores da SEPLAN em entrevista. Segundo o mesmo Diretor, a causa dessa
limitagdo seria “muito pouco tempo para fazer uma pega [PPA] que precisa respeitar prazos
legais para entregar, determinados em lei, que envolve toda a estrutura do Estado. (...) E muito

complexo”.

Em entrevista, os gestores e servidores da SEPLAN, envolvidos no desenvolvimento do
website, afirmam ndo haver equipe — corpo funcional — suficiente para planejar as atividades de
criagdo e programacdo de meios digitais participativos. “Para montar um forum online de
participacao [por exemplo], precisariamos de uma equipe qualificada [de servidores publicos]
para estar atendendo as pessoas. A gente tem uma limitacdo imensa de pessoal; com uma equipe

altamente enxuta”, confirmou uma das gestoras envolvida no processo.

Nessas acdes de comunicacdo online, um Diretor da SEPLAN confirma haver
dificuldade de “dialogar”. “Abrimos mao de colher proposi¢des via site do PPA, pois poderiam
ser proposicdes difusas e ndo teriamos como dar uma resposta ao cidaddo. Ao abrir o didlogo
por canais digitais, € muito comum recebermos demandas que nao cabe ao Governo do Estado
executar, como as atividades e acdes que sdo exclusivas dos Municipios ou da Unido. Pela
Internet, existe uma dificuldade do Estado em dar um retorno para essas pessoas; temos

dificuldades para alimentar esse processo [de participacao online]”.

Segundo o Diretor da SEPLAN, o site www.ppaparticipativo.ba.gov.br sera otimizado
e deverd ser usado, ainda em 2016, para oferecer a devolutiva (feedback & populacéo) sobre as
metas do PPA para o estado da Bahia e relatdrios de execugdo para cada um de seus territorios.
Entretanto, a SEPLAN néo realizou as devolutivas a sociedade dentro dos prazos estabelecidos,

conforme determina o Decreto Estadual N° 16.014 de 20 de margo de 2015. Esse Decreto
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definiu que a resposta, o retorno a sociedade (a devolutiva), deveria ocorrer em até, no maximo,
90 dias ap0s o envio do Projeto de Lei do PPA 2016-2019 a Assembleia Legislativa da Bahia,
apresentando relatdrios circunstanciados, indicando as propostas incorporadas ao Plano
Plurianual e os motivos daquelas ndo incorporadas. O prazo se expirou e 0 site continua

desatualizado, em desacordo com defini¢es do Artigo 10 do Decreto estadual.

Comentando sobre o papel das setoriais no processo de ampliagcdo de suas agdes em
termos de planejamento, um gestor da SEPLAN salientou que é preciso melhorar e ampliar o
processo de gestdo integrada na execucdo do PPA existente. “Cabe a SEPLAN a
responsabilidade de transformar essa intengdo em realidade, o que significa montar o
funcionamento dos processos efetivos de monitoramento, acompanhamento e gestdo dos
programas transversais. (...). Ressalta-se que a maior parte das Secretarias ndo tem quadro

técnico e nem cultura voltada para a questdo do planejamento” (IPEA, 2013: 46).

Segundo documentos analisados por esta pesquisa, estudos qualitativos produzidos pela
propria Secretaria de Planejamento estadual e auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas do
Estado (TCE/BA) ainda indicam fragilidades na elaboracao dos programas registrados no Plano
Plurianual da Bahia 2012-2015 e seus respectivos indicadores, que ‘“‘comprometem o
desenvolvimento das atividades das secretarias, 6rgaos e entidades e geram a necessidade de
realizacdo de esforcos e atividades extras para viabilizar as condi¢cGes necessarias ao
acompanhamento, monitoramento ¢ avaliagao” (BAHIA, 2015:7). Existem diversas
fragilidades que, segundo os documentos analisados, prejudicam as acdes de avaliacéo e
o controle social sobre o que esta sendo desenvolvido no ambito das politicas puablicas. O
PPA ¢ elaborado com “caréncia de clareza dos componentes e do encadeamento logico e

auséncia de quantificagdo anual das metas” (BAHIA, 2015:10).

A auditoria do Tribunal de Contas confirma a insuficiéncia de conhecimento dos
participantes da SEPLAN para a elaboracdo do PPA. A andlise dos documentos “Programa de
Formacdo de Técnicos Estaduais para Elaboracdo do PPA 2016-2019” e “Atividades
Formativas para o PPA 2016-2019”, disponibilizados pela SEPLAN, evidenciou que ndo foram
efetuadas capacitagdes sobre a situacdo atual e as necessidades do estado, bem como sobre

I6gicas de construcdo de programas.

Pelo exposto, evidenciou-se a pouca garantia de efetividade dos resultados da escuta

social na elaboracdo do PPA. Indica-se, por meio das entrevistas e também pela anélise
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documental (cf. BAHIA, 2015), que os principais aspectos que comprometem a construgdo do
Plano Plurianual do estado da Bahia séo as fragilidades do processo, que podem ser resumidas

conforme quadro a sequir.

Quadro 6 - Fragilidades no processo de Elaboragéo do Plano Plurianual Participativo

Quadro sintese das fragilidades na elaboracdo do PPA Participativo do Estado da Babhia,
apontadas pela Auditoria Operacional TCE/BA

1. Equipe insuficiente para conduzir o processo de elaboragédo

Dificuldade de interlocucdo e interagdo com as secretarias e 6rgdos da administracdo publica

estadual

Volume insuficiente de capacitagdes aos servidores e gestores

Pouca cultura de planejamento do estado

Baixa formalizagdo da sistematica de construcdo do Plano

Discricionariedade da gestdo para determinagdo da metodologia

Auséncia de elementos que subsidiem o monitoramento e a avaliacdo, bem como a

governanca e o controle social

Baixa transparéncia das informag@es prestadas & sociedade

9. Baixa utilizagdo dos resultados da escuta social pelas secretarias, 6rgdos e entidades do poder
executivo

10. Dificuldade de identificagdo de pontos criticos na execucao das atividades.

Nogakrw D

©

Fonte: Adaptado de BAHIA (2015)

Ainda segundo a auditoria operacional, considerando-se 0s instrumentos normativos
que disciplinam a publicacdo das informacdes referentes a execucdo dos Programas do PPA
estadual, depreende-se que os indicadores devem ser conhecidos e acessiveis a todos 0s niveis
da administrag¢@o publica, bem como a sociedade. “Contudo, verifica-se que parte relevante dos
indicadores do Plano Plurianual ndo esta disponivel nos sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet), em desconformidade a Lei Federal de Acesso a Informacao, que impde
a publicacdo de dados minimos para se dar cumprimento ao principio da transparéncia publica,
conforme art. 7°, VII” (BAHIA, 2014: 74).

Com a analise documental, conclui-se que ha pouca transparéncia da utilizacdo dos
resultados da escuta social para a formulagéo dos compromissos e metas dos programas do PPA

do estado da Bahia.

O mesmo acontece na fase de elaboracdo do PPA do Executivo Federal, da Unido, no

qual “verificou-se, mais uma vez, a frustragdo da sociedade civil, que had muito luta para ter
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maior participagdo no processo de concepcao do Plano Plurianual” (INESC, 2007:2). Ainda a
respeito do PPA do Executivo Federal, as propostas elaboradas nos féruns ndo foram
incorporadas de modo efetivo no plano — assim como ocorreu com o PPA da Bahia. Essa
experiéncia produziu algumas frustragdes. “O processo foi um verdadeiro espetaculo da
participacdo, em que as contribui¢des da sociedade civil ndo foram consideradas nem existiu
qualquer estratégia de governo para criar e aprofundar, de fato, espagos institucionais de
participacdo popular em areas estratégicas para a efetivacdo de direitos no pais, como o

orcamento e o planejamento publicos” (MORONI, 2010, p. 18).

A auséncia da norma legal prevista para regulamentar a elaboracdo do PPA é um dos
fatores que compromete a qualidade da metodologia desenvolvida para constru¢do do Plano,
somado a pouca cultura de monitoramento e avaliacao do Estado, indica a auditoria do Tribunal
de Contas. Assim, como efeitos ocasionados por conta das fragilidades identificadas, observa-
se uma discricionariedade excessiva da alta administracdo do 6rgdo para determinacdo da
metodologia a ser utilizada para elaboracéo o PPA, bem como dos elementos que comporao sua

plataforma digital.

Também segundo BAHIA (2015), hd uma falta de institucionalizacdo do Planejamento
Estratégico e definicBes das prioridades do Governo do Estado da Bahia. Essas fragilidades tém
reflexo direto no processo de construcéo e implementacgéo do Plano Plurianual. Por conseguinte,
existem falhas - segundo aponta os documentos analisados por esta pesquisa - na estruturagéo
dos Programas do PPA do Estado da Bahia como, por exemplo: a) Ementa de Programa
demasiadamente ampla, dificultando a identificacdo dos limites de atuacdo; b) baixa
complementaridade e interdependéncia dos Compromissos para a implementacdo do Programa;
c) desdobramento inconsistente da Ementa do Programa em Compromissos, Metas e
Entregas/Iniciativas, dificultando a definicdo das atividades a serem executadas para a

realizacdo do objetivo do Programa.

Além disso, ndo existe no PPA da Bahia a definicdo dos valores anuais a serem
alcancados pelas Metas dos Compromissos dos Programas. “O ndo dimensionamento, por
exercicio, das Metas estabelecidas, impossibilita que seja avaliada a operacionalizagdo anual
do Plano Plurianual. Compromete também a verificacdo do alcance do objetivo estabelecido ao
longo de quatro anos, a correta execucao das agdes e a mensuracao dos resultados” (BAHIA,
2015).
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Ademais, o carater genérico das Entregas e Iniciativas prejudica a execucdo do PPA.
“Se a Entrega/Iniciativa nao for descrita de forma a identificar precisamente qual bem ou
servigo sera disponibilizado a sociedade, a elaboracao das A¢des Orgamentarias nas LOAS para
a operacionalizacdo da atividade estara comprometida e, consequentemente, a execucao do PPA
e o atingimento dos objetivos pretendidos” (BAHIA, 2015b: 63). Com isso, temos uma baixa
qualidade dos indicadores do PPA. Os indicadores publicados no PPA nédo séo capazes de
mensurar o0 alcance, tanto dos objetivos gerais, quanto dos objetivos especificos de cada

compromisso, bem como a consecuc¢do de suas respectivas metas (idem).

Portanto, os documentos analisados apontam para a necessidade de aprimoramento e
consolidacdo do PPA Participativo. Foram observadas dificuldades em relacdo a falta de
contiguidade dos prazos da coleta de dados da Escuta Social (PPA Participativo) e de
elaboracdo o do Planejamento, além do processo ter se dado de forma desalinhada e dissociada,

inviabilizando, em muitos casos, a incorporacdo das demandas sociais aos Programas.

O resultado da pesquisa realizada pelo TCE/BA evidenciou que 90% dos servidores e
gestores das secretarias, 6rgaos publicos e entidades de governo apresentaram algum grau de
insatisfacdo em relacdo a metodologia de elaboracdo do PPA. Imp&em-se alguns registros das
fragilidades relativas a esse importante instrumento de planejamento, de acordo com o Tribunal
de Contas (BAHIA, 2015):

e Pouca garantia de efetividade dos resultados da escuta social na elaboracdo do
PPA

e Pouca transparéncia da devolutiva da escuta social para elaboracdo do PPA 2012-
2015

o Fragilidades na organizacgdo administrativa da SEPLAN para a elaboragdo do PPA

e Deficiéncia na orientacdo dada pela SEPLAN as secretarias/orgaos/entidades para a
elaboracdo do PPA

o Fragilidades na organizacgdo administrativa das secretarias/drgaos/entidades para a
elaboracdo do PPA

¢ Insuficiéncia de estudos/diagnosticos especificos que fundamentem a construcao
dos compromissos, das metas (e suas regionaliza¢des) e das entregas/iniciativas
dos programas

o Deficiéncia no processo de elaboracdo/selecao dos indicadores dos programas
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e Auséncia de publicidade da vinculacdo entre LOA e PPA

e Na&o implementacdo do modelo de governanca do PPA previsto no Decreto n°
14.219/2012.46

e Fragilidades no processo de acompanhamento do PPA

e Deficiéncia no processo de monitoramento e avaliagdo do PPA

e Pouca transparéncia da execucao e dos resultados do monitoramento e avaliacéo
do PPA

O PPA foi elaborado, segundo auditoria, sem elementos que subsidiem o monitoramento
e a avaliagcdo, bem como a governanca e o controle social. Diante do exposto, constata-se a
permanéncia de importantes obstaculos a instrumentalizacdo do planejamento governamental

para organizar, conduzir ou monitorar a agao estatal.

Como veremos em nossa concluséo, ha de se reivindicar a existéncia de mecanismos de
interferéncia dos cidadaos para além das ocasifes pontuais, enfatizando-se a necessidade da
sociedade civil tomar parte na producéo da decis&o politica. E necessario construir instrumentos
para dispor de elementos que possibilitem maior interagdo entre os cidaddos baianos e a

administracdo publica estadual.

5.2 A EXPERIENCIA DO PPA PARTICIPATIVO E OS MODELOS RELACIONADOS A
DEMOCRACIA DIGITAL

Vamos a seguir verificar como a experiéncia do PPA Participativo insere-se no campo
dos estudos relacionados democracia digital, de acordo com suas classificacGes, disposicoes e
modelos. Como ja destacado, Gomes (2007) afirma que “por trds de todo desenho de governo
eletronico, iniciativa pré-democracia do Estado ou da sociedade civil, ha sempre um modelo de
democracia” (p. 20). Nosso objetivo aqui ¢ identificar qual modelo nossa situagcdo empirica, o
PPA da Bahia, mais se aproxima. Temos modelos, abaixo citados, que nos servirdo como uma
construcdo tedrica desenhada para revelar os principais elementos de uma forma democréatica e

as relagdes entre Estado e sociedade.

Bragatto (2008 e 2011) apresenta as exigéncias minimas comuns de cada um dos
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modelos de democracia digital explorados: modelo liberal, modelo participativo, modelo
deliberativo. Sua pesquisa propde indicadores para iniciativas do modelo liberal. Os requisitos
do modelo liberal s@8o os mais prontamente atendidos em nosso objeto de estudo. Os
indicadores deste modelo foram encontrados no site do PPA da Bahia, que faz concluir
que nossa situacdo empirica aqui analisada segue o modelo liberal de democracia digital,
pois 0 modelo participativo exigiria espacgos online para interferir diretamente na tomada de
deciséo, 0 que ndo ¢é encontrado no PPA da Bahia. E o modelo deliberativo exigiria espacos
online de discussao e deliberacéo sobre politicas publicas, também ausentes da experiéncia aqui

analisada.

Com isso, o site da PPA acabou por reforgar os indicadores do modelo liberal com a
oferta de informac6es acerca dos negdcios publicos, relacionados ao planejamento estratégico.
Além disso, a iniciativa garantiu mais transparéncia governamental, com acesso as informacdes
sobre agdes governamentais com intuito de melhorar o controle social. Mesmo de modo
insuficiente, ofereceu espacos minimos para colher as contribui¢fes dos cidaddos, sejam via

Ouvidoria ou enquete online.

O modelo liberal de democracia eletrdnica, aqui revelado por nosso objeto de estudo,
pode aperfeigoar o sistema potencializando a influéncia da sociedade civil sobre as atividades
da administracdo publica, mas mantém fixas as instituicdes representativas e procedimento
eleitoral. O modelo liberal de democracia tenta garantir cidaddos bem informados, oferecendo
condicdes para que aqueles que governam adotem praticas condizentes com o interesse publico.
O foco do PPA na internet esta em harmonia com que o modelo liberal ja que p6e em evidéncia:
a necessidade de transparéncia, publicidade e divulgacdo de informacgdes, além da prestacédo de
contas (BRAGATTO, 2008). Importante ressaltar que no site do PPA o fluxo de informagéo

parte da esfera institucional de Estado em direcdo aos cidadaos e a sociedade.

No modelo participativo de democracia digital, o debate e a tomada de deciséo ocorrem
de forma coletiva, com “cidadania engajada e instituigdes que envolvam os individuos” (p.54).
Segundo Bragatto (2008), a participacdo neste modelo ha alta porosidade da esfera politica as
contribuic6es do cidad&o, isto é, a existéncia de espagos em que seja possivel registrar e debater
as posicdes individuais, contribuindo, portanto, efetivamente na tomada de decisdo politica e
no estabelecimento da agenda publica. Neste caso, 0 PPA ndo seguiu esse modelo de

democracia digital, ja que ndo foram disponibilizados espagos participativos via Internet.
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Jad 0 modelo deliberativo, de Bragatto, prevé alguns pressupostos que ndo estdo
presentes na interface digital do PPA como, por exemplo, a constituicdo de espacos de discusséo
e deliberacdo puablica e esclarecimentos e o controle acerca das acfes politicas. Para esse
modelo seria necessario que os individuos entrem em contato uns com 0s outros, que se
informem e possam rever suas posi¢cdes. No caso do PPA, para os cidaddos baianos, nao foi
disponibilizado ambiente para confrontar suas ideias com os argumentos de outros cidadaos.

Né&o foi participativo ou deliberativo.

Nesse modelo deliberativo, na constituicdo de foruns publicos, cidaddos discutiriam
assuntos que consideram relevantes para decidir de maneira livre e igualitaria. O modelo
deliberativo indica a recuperacdo da soberania popular, aprofundando os aspectos da
democracia e as praticas discursivas e prevendo espacos para a troca de argumentos e

consequente formacéo da vontade publica.

O PPA-P NET desenvolvido pelo Governo do Estado da Bahia ndo foi uma plataforma
que seguiu as exigéncias deliberativas. Foi uma ferramenta digital utilizada para acesso as
informacBes e, no caso da edicdo 2012-2015, envio de preferéncias existindo poucos

mecanismos de engajamento ou monitoramento.

Conclui-se, como veremos a seguir, que houve participacdo reduzida da populagéo nesta
plataforma digital e uma influéncia restrita sobre as decisdes da administragdo publica estadual.
A pégina do PPA na internet ndo inovou na realizacdo de novas formas de participacdo online
na decisdo do planejamento plurianual. Nao se dispds a ser inovador de modo a incrementar e

facilitar processos de decisGes coletivas e democraticas.

5.1.1 PPA Participativo digital analisado a luz das disposi¢6es de Dahlberg (2011)

Vamos, a seguir, continuar a verificacdo de como a experiéncia do PPA Participativo
insere-se no campo dos estudos relacionados democracia digital, agora de acordo com
disposi¢des e modelos de Lincoln Dahlberg (2011) em sua abordagem critica. Finalizaremos
esta analise cumprindo nosso quarto objetivo desta dissertacdo ao avaliar a plataforma digital

do PPA da Bahia para propor uma renovagéo no processo de desenvolvimento do website e nas
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relacfes que limitam o acesso dos cidaddos ao processo decisorio.

Lincoln Dahlberg (2011) indica quatro proposi¢ctes de modelo para o entendimento
sobre democracia digital. Faremos agora verificagdo de como a experiéncia do PPA da Bahia
se enquadra nesta reconstrucdo critica-interpretativa de democracia digital. Confirmaremos a
seguir que a iniciativa baiana se dispde, na proposta de Dahlberg, a ser efetivamente do tipo
“liberal-individualista” (o que aproxima e confirma a verificacdo a partir de Bragatto, também
“liberal”). Dahlberg explica que a Internet é o foco, pois é cada vez mais a base para a rede de
todos os meios de comunicacdo digital e também ¢é a tecnologia central na retdrica e na pratica

da democracia digital.

Para Dahlberg, os quatros modelos propostos por ele tém o propdsito de sensibilizar 0s
agentes publicos — e pesquisadores — para a existéncia de uma gama de possibilidades
democraticas que podem ser encontradas na era digital. Dahlberg divide 0 campo em quatro
“posigoes” principais: liberal-individualista, deliberacionista, contra-hegemaonico e autbnomo-
social. Por “posi¢ao” Dahlberg entende a categoria geral de um conjunto de fendomenos —
avaliando sua pratica, retorica, identidade e instituicdo — que compartilham caracteristicas

similares.

Essa divisdo oferece um modelo de anélise para esta pesquisa. Para tal avaliagdo,
consideramos a diversidade de possibilidades da democracia digital proposta por Dahlberg, que
tem uma abordagem — assumidamente — critica. O autor faz isso com base em trés elementos
gue considera centrais na articulacdo dos significados em uma plataforma digital: a disposicédo
democratica assumida; o entendimento sobre democracia; e a capacidade tecnoldgica.
Dahlberg também destaca o papel e a importancia da Internet ao facilitar a expressdo de
interesses, individuais ou organizados. H& nos meios de comunicacdo digital um grande

potencial para aumentar a participacao politica, em termos quantitativos e qualitativos.

O primeiro modelo — liberal-individualista — é o que mais se aproxima das caracteristicas
de nosso objeto de estudo, o website do PPA Participativo (consolidando a verificagdo também
“liberal” de Bragatto, como afirmado anteriormente). Esse modelo —encontrado na iniciativa
baiana — enfatiza a oportunidade do individuo em ter seu interesse particular atendido por meio
do sistema politico tradicional. A democracia digital liberal-individualista compreende a
Internet como meio para transmissao efetiva de informacdes, com alguma troca de opiniéo entre

cidadaos e seus representantes. O sujeito neste modelo é auto-interessado e utilitarista, segundo
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Dahlberg.

O primeiro modelo - liberal individualista - tem sua concepc¢do, portanto, atrelada a
figura do individuo e, neste caso, “a democracia torna-se aqui a expressao e agregacao das
vontades dos individuos. Enfatiza as oportunidades abertas para que os interesses particulares
sejam realizados através das novas tecnologias de comunicagdo em sistemas politicos liberais”

(idem, p. 4)

O modelo de democracia digital desempenhado pela interface digital do PPA
participativo da Bahia, aqui analisado, é o liberal-individualista ja que teve entre suas
principais caracteristicas a maximizacdo do fluxo de informacgéo entre o Estado e a
sociedade, como indica Dahlberg. Com esse viés publicitario, nem todos os niveis de
responsividade ou porosidade — como anteriormente apresentado - foram detectados no site do
PPA. Como vimos, o requisito democratico mais cumprindo foi a publicidade, neste caso,
predominantemente os niveis informativo e instrutivo. Na edi¢do 2012-2015, foi identificado
uma camada de registro de escolhas, uma sondagem online, porosidade de nivel informativo.
Houve ali uma possibilidade de interferéncia e relacionamento entre os cidaddos e seus

representantes eleitos, caracteristica classica do modelo liberal.

A plataforma digital do PPA segue, portanto, os padrdes da posicao liberal, pois enfatiza
o modelo tradicional de representacio democratica. E também individualista ja que e ndo havia
para os cidadaos baianos ambiente ou ferramentas online para confrontar suas ideias com 0s

argumentos de outros cidaddos. Houve manifestacdo individual de interesses do cidadao.

Como vimos, a administracdo publica estadual ndo utilizou formularios online, para
receber e responder a questdes ou demandas do cidaddo. N&o havia chats abertos, tematico-
discursivos ou chats deliberativos, nem mesmo foruns online deliberativo-consultivos e outros

objetos interativos.

Segundo confirma Dahlberg, o modelo liberal-individualista domina o mainstream [é a
tendéncia atual] da democracia digital. Como é notorio, plataforma digital liberal-
individualista é o mais facil de ser realizado e colocado em pratica. O Governo da Bahia,
neste caso, claramente optou pelo caminho mais simplista, comodo, de baixo nivel de
sofisticacdo democrética, depreciando a participacdo social online para a elaboracéo do
Plano Plurianual. Dahlberg confirma o baixo interesse dos governos em iniciativas online

deliberacionistas. O autor faz o prognostico de um éxito, ainda maior, desse modelo liberal de
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democracia digital. “Entretanto, essa dominancia empirica ndo significa superioridade

normativa” (p.12)

O segundo modelo de Dahlberg, deliberacionista, compartilha caracteristicas que estéo
distantes de nosso objeto de estudo, o website do PPA. A legitimidade da democracia estaria,
neste modelo, na liberdade do debate aberto e livre, via canais digitais, no qual os individuos
poderiam discutir de maneira racional questdes de interesse comum para obter o melhor
argumento, com critérios de reflexividade, reciprocidade e inclusdao. O modelo “democracia
digital deliberativa” pressupde o cidaddo capaz de realizar interven¢do em foruns online, por
exemplo (ou em debates abertos pela internet, iniciativas de e-participacdo, ferramentas que
ndo existem no PPA da Bahia). Neste modelo, o cidaddo transforma-se em sujeito publico
interessado no bem comum. A legitimidade se fortalece com uma esfera publica racional em
que as acdo sdo decididas em prol da coletividade. Aqui a democracia é baseada em um
consenso constituido deliberadamente, de modo legitimo. Segundo Dahlberg, os espagos online
interativos poderiam ativar debates com efetivos critérios de engajamento, sistemas moderados
e ferramentas de softwares interativos. N&o encontramos elementos deliberativos em nosso

objeto de analise, a pagina da PPA Participativo.

J& no terceiro modelo, a democracia digital contra-hegemonico enfatiza o papel dos
meios digitais para o ativismo e a formacao de grupos politicos contestatorio. De acordo com
Dahlberg (2012), neste modelo “o meio digital pode formar discursos, fazer ligagdo com outras
vozes excluidas e contestar os limites discursivos da esfera pblica”(p.7). O contra-hegemonico
enfatiza os movimentos de ativismo online, que sdo guiados pela percepc¢do de uma sistematica
exclusdo e injustiga social na atualidade. O cidadéo é aqui identificado por sua solidariedade
com os outros. A democracia é baseada em espacos online, com interacdo comunicativa, de
critica e reflexdo. Neste ambiente, identidades e valores alternativos sdo desenvolvidos e
publicados, contestando discursos dominantes e praticas hegemdnicas. Nenhum desses

elementos foi identificado no portal da Internet do PPA.

O quarto modelo, o autbnomo-social, também ndo é compativel com nosso objeto de
estudo, pois valoriza a capacidade das redes de comunicagdo digital em permitir a auto-
organizacao e a participacao dos individuos em atividades produtivas comuns. Dahlberg explica
que, neste modelo autbnomo, as redes de comunicacdo digitais produzem agdes fortemente

democraticas por intermédio de movimentos organizados em rede, colaborativos,
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descentralizados. S&0 movimentos que ndo dependem da estrutura estatal e nem dos recursos
da economia mercado, sendo capaz de produzir contetdo publicos, de cddigo aberto, gratuitos.

Aqui, vamos a seguir dar destaque a essa proposta de modelo autonomista de Dahlberg.

5.1.1.1 Disposigdes Criticas para Renovagdo nas Relagdes de Poder: experiéncias brasileiras

relacionadas a cultura hacker

Propomos agora, nesta dissertacdo, um exemplo de iniciativa democrética que se
enquadra neste modelo autbnomo-social proposto por Dahlberg, exemplo esse que foi ignorado
pelo préprio autor, em seu texto. Trata-se de um movimento recente, de vanguarda e que tem
realizado inovacdes e criado novas perspectivas para a democracia digital. Aqui vamos delinear
nosso objetivo nesta dissertacdo de propor uma renovacgéo nas relacées de poder que limitam o
acesso dos cidadaos ao processo decisério na administracdo pablica, inclusive as decisdes sobre

a plataforma digital.

Nos ultimos anos, testemunhamos aqui no Brasil e em diversos outros paises, varias
Iniciativas e movimentos em que “a cultura e a ética hacker" implementaram a¢des em favor da
democracia. Solucgdes digitais, aplicativos, plataformas web foram desenvolvidas e
implementadas a partir de iniciativas como: Hackathon S3o Paulo Interatival®, Hackathon do
Governo de Minas'!, Laboratorio Hacker Camara dos Deputados'?, Barco Hacker no Para®?,

Code for America®®, nos Estados Unidos, Codeando México®®, entre outros.

10 O “Hackthon SP Interativa” foi, em 2015, promovido pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. Informagdes
obtidas no endereco:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/servicos/newsletters/boletins/ed0022e.html

11 Hackathon do Governo de Minas foi, em 2013, realizado pelo Movimento Minas em parceria com a
Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais, com apoio do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais
(BDMG), da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do estado de Minas Gerais (FAPEMIG) ePlug Minas.
http://www.saude.mg.gov.br/component/gmg/story/5193-evento-inedito-no-estado-oferece-oficinas-gratuitas-
sobre-transparencia-e-dados-abertos

2.0 Laboratério Hacker da Camara dos Deputados foi criado em com o objetivo de promover acdes colaborativas

visando 0 aprimoramento da transparéncia legislativa e da participacdo
popular.http://www2.camara.leg.br/transparencia/laboratorio-hacker.

Bhttp://www.barcohacker.com.br/

4http://www.codeforamerica.org/
https://codeandomexico.org/
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“Com a Internet, cada cidaddo passou a ter o poder de compartilhar ideias e se articular
com grupos de modo facilitado, o que esta trazendo profundos impactos na maneira como sao
administrados os dados e informagdes publicas”. Conforme confirma uma resolu¢do da Camara
dos Deputados (2015), em sintonia com essa tendéncia, “espagos hacker (hackerspaces)
tiveram crescimento exponencial nos Ultimos anos, e os hackers civicos vém tendo uma atuagao
social cada vez maior, com participagdo ativa em grandes movimentos, fendmeno que recebeu
a denominacgdo de “hackativismo”. Hackers civicos sdo voltados para acdes de cidadania e se

orientam por principios de colaboracgdo e compartilhamento®®.

O Laboratério Hacker (LabHacker) da Camara dos Deputados, por exemplo, € um
ambiente que rene desenvolvedores de software e gestores publicos para elevar o nivel de
transparéncia de dados publicos. Criado pela Resolucdo 49 de 2013, o Laboratorio conta com
“espago fisico de acesso e uso livres para qualquer cidaddo, especialmente programadores e
desenvolvedores de softwares, que podem utilizar dados publicos para a¢des de cidadania™?’.
O objetivo aqui é destacar as a¢es colaborativas, como estas realizadas no LabHacker, que

aprimoram a transparéncia no setor publico e a participacdo popular.

Ainda segundo a Camara dos Deputados (2015), hackers tém muito a contribuir para a
cultura de transparéncia no setor pablico com seus ideais e principios, auxiliando 6rgdos estatais
e a sociedade civil com propostas que ajudem a divulgar melhor os dados governamentais e a
estimular a participacdo popular na elaboracdo e execucdo das politicas publicas. No
LabHacker, da Camara dos Deputados, em Brasilia, 0 uso das ferramentas é compartilhado, o
acesso € aberto a qualquer interessado e as relacdes sdo horizontais, baseadas na liberdade de

experimentacao.

Atento ao potencial do trabalho colaborativo e reforcando os principios da
transparéncia, o Laboratdrio Hacker busca — segundo documentos analisados por esta pesquisa
— “realizar suas reunides em formato aberto, com a participacdo de convidados representantes
da comunidade hacker, da academia e de instituicbes publicas, além de parlamentares e

servidores™8.

16 Contetido divulgado pela Camara dos Deputados por meio de cartilha impressa e também disponibilizado na
Internet, em: http://labhackercd.net/assets/files/revista_labhacker.pdf

17 Texto retirado da integra da Resolugdo disponivel em
http://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/rescad/2013/resolucaodacamaradosdeputados-49-17-dezembro-2013-
777698-norma-pl.html

18 Informac0es disponiveis em: http://labhackercd.net/
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E explicito a contribui¢do que o “crowdsourcing model” (BRABHAM, 2009), “open
source production” (BRITO, 2008) e o “pensamento hacker” (SILVEIRA, 2010) podem trazer
para a administracdo publica. Parece-nos o caminho para propor ac¢Ges transformadoras que
possibilitem descentralizar o poder decisorio, oferecendo o processo colaborativo, coletivo,
como forma de definir as funcionalidades e interfaces das plataformas de governo eletronico.
Esses movimentos recentes, que estdo aqui agora apresentados nesta dissertagéo, séo similares
aos de software livre, de cultura aberta, que destacam o papel das redes digitais e,
principalmente, da colaboragéo dos individuos para ajudarem os governos a entender melhor

as necessidades e demandas da populagdo (BATALHA, 2010).

Dahlberg (2011) ignora as recentes iniciativas relacionadas a cultura hacker, mas séo
exemplos que se enguadram adequadamente no modelo de democracia digital, que ele
denomina, autdnomo-social. O autor segue descrevendo e caracterizando o modelo autbnomo-
social como aquela posicdo que valoriza a capacidade das redes de comunicacdo digital em
permitir a auto-organizagdo e a participacdo dos individuos em atividades produtivas. “A
decisdo democratica é gerada organicamente através de redes de produtividade que sao
colaborativas e descentralizadas” (p. 9). O sujeito participante desses movimentos nao é parte
de uma “massa”, mas seria um agente autbnomo que produz colaborativamente com outros

agentes.

Propomos nesta dissertacdo reconfigurar e explorar novas caracteristicas da democracia
digital, por meio de processos colaborativos e da “sociabilidade hacker”, buscando a superagao
do das estruturas de controle e dominacao existentes no processo de definicdo dos mecanismos
online participativos. Os meios digitais ttm funcdo potencial de corrigir determinadas
insuficiéncias e minimizar o déficit democréatico na administracdo publica. No entanto, como
ja falamos, as atuais iniciativas de democracia digital — e seus processos de desenvolvimento —
reproduzem a légica centralizadora das relagfes de poder e limitam o acesso dos cidaddos ao

processo decisorio.

Efetivamente, seria mais democratico se os proprios cidaddos, através de processos
colaborativos, definissem as caracteristicas e funcionalidades das plataformas de democracia
digital, como aquela que analisamos aqui, o Plano Plurianual. Os cidaddos deveriam nao s
decidir sobre a elaboracdo do PPA como também deveriam decidir sobre as aplicacOes web e

as ferramentas da plataforma digital do PPA. Visa-se, portanto, orientar governo e sociedade
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para um novo modelo de administracdo publica mais inclusiva e mais aberta a participagédo
popular. A cultura hacker definitivamente nos serve de modelo para propor uma renovagao nos
processos e nas estruturas organizacionais orientada para governo eletrdnico e democracia
digital de exceléncia. Assim, as decisdes e as praticas de governo eletrénico seriam menos

excludentes e passariam a ser feitas por meio de processos colaborativos, coletivos.

O “pensamento hacker”, assim como vemos no Laboratorio Hacker da Camara dos
Deputados, é aqui apontado como caminho para o desenvolvimento pessoal e coletivo no
ambito organizacional da administracdo publica, pregando distribuir o poder e emancipar as
pessoas pelo acesso as informagdes. Os estudos de natureza critica, assim como a cultura
hacker, tém um ideal de emancipagio, uma intencdo emancipatoria. E possivel se basear nos
estudos criticos em administracdo para propor um desenvolvimento democratico das
instituicbes modernas, com menos exclusdo e dominacdo, e cidaddos mais responsaveis,
autdbnomos e participativos. Como sugere Paes de Paula (2003 e 2005), é necessario enfatizar a
elaboracdo de experiéncias de gestdo focalizadas nas demandas do publico-alvo, incluindo
questdes culturais e participativas e enfatizando a elaboracdo de estruturas e canais que
viabilizem a participacdo social. De fato, pretende-se construir instituicbes publicas mais
abertas a participacdo social e voltadas para as necessidades dos cidaddos. A acao
transformadora proposta por esta pesquisa, por meio de uma abordagem critica, é a adogdo da
ética hacker na administracdo publica, mais especificamente, em seus processos de

desenvolvimento de plataformas online de participacédo social.

Nossa proposta se enquadra no quarto modelo de democracia digital apontado por
Dahlberg, autbnomo-social, que visa um arranjo socioecondmico baseado em commons como
base para a comunidade democratica. Segundo Dahlberg, “commons” ¢ constituido através de
uma rede de inteligéncia coletiva descentralizada e conectada. Existem ali elementos de
softwares livres, compartilhamentos de contetdos open source. Essa concepgao sugere uma
“revolugdo politica” que vai além da extensao ou reforma da democracia das posi¢des anteriores
(ANGELIS, 2014). As novas tecnologias de comunicacao oferecem condicgdes para criagao de
uma politica radicalmente democratica na medida em que possibilitam a auto-organizacdo e
participacdo dos individuos em atividades comuns produtivas. A seguir, partiremos para nossas

consideracdes finais sobre nossa pesquisa.
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6 CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Para diagnosticar e analisar em que estdgio encontra-se 0 uso da Internet pela
administragdo publica estadual da Bahia na elaboragdo do Plano Plurianual Participativo,
realizamos nesta dissertacao a tarefa de descrever e analisar emprego das novas tecnologias da
comunicacdo e informacao, especificamente a Internet. Conforme os resultados enfatizados, o
diagndstico acerca das ferramentas de participacéo encontradas no site do PPA da Bahia aponta
para um baixo grau de aproveitamento das capacidades auferidas pelos meios digitais no que

concerne ao estreitamento das relacdes entre Estado e sociedade.

Antes de chegarmos aos resultados desta pesquisa, ja abordamos em nosso referencial
tedrico que existem limites e impedimentos para a ampla participacdo social na democracia
brasileira. O processo histérico e a cultura politica no Brasil nos revelam uma problematica
com a constatacdo que somos uma sociedade passiva, marcada por forte apatia, conformismo,

aceitacdo da ordem existente.

E possivel concluir que, de fato, o potencial tecnicamente disponivel para ampliar e
fomentar a participacdo dos cidaddos é pouco aproveitado pelo Governo Estadual em tal
experiéncia, no que se ao estimulo ao envolvimento e participacdo na administracdo publica e
na oferta de canais online adequados. Os canais de comunicacdo com capacidade participativa
encontrados no site apresentam, como traco principal, uma interacdo individualizada, sem
disponibilidade de dados aprofundados sobre politicas publicas ou programas de governo.
Adicionalmente, ndo foram detectados mecanismos motivadores a participagédo social online na

elaboracdo do planejamento do Estado da Bahia.

De fato, percebe-se que a iniciativa do Governo Estadual ndo contemplou a necessidade
de um modelo mais participativo de democracia, com criagdo de canais € mecanismos mais
robustos de intervencao dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo do Estado; no caso,
o Plano Plurianual. O PPA-Participativo é, na Bahia, um dos recentes acontecimentos que
indicam o inicio da possibilidade de uso das novas tecnologias de informagdo e comunicacéo,

em especial a Internet, para a reconfiguracédo da participacéo politica local.

Em sintese, pretendeu-se, com este trabalho, somar esforcos, contribuir para a

compreensdo das relacGes entre Estado e sociedade, em contexto regionalizado, aqui na Bahia,
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com vistas ao estabelecimento de um controle social compartilhado da administragdo publica.
Como vimos, 0 PPA desprezou instrumentos digitais para a deliberacao publica ou ferramentas

de participacdo online mais sofisticados e de maior complexidade.

Reconheca-se, porem, que o PPA abriu caminhos para mudancas no proprio design
institucional do Estado em direcdo a um modelo mais transparente de administracdo publica. O

website analisado impulsionou a publicidade governamental.

A elaboracdo participativa do PPA na internet € uma experiéncia recente e com pouca
difusdo. De fato, sdo fendbmenos recentes todos os programas participativos dedicados a
discussdo sobre programas de governo, politicas publicas e destinacdo de recursos publicos.
Defende-se aqui um papel mais ativo dos cidaddos nos processos de elaboracdo das politicas

publicas e nas tomadas de decisdo em nome do Estado.

A interface digital do PPA da Bahia ancora-se eficientemente no conceito de
transparéncia e accountability. E possivel afirmar que esta se consolidando no estado da Bahia
uma nova forma de “relacionamento entre o Estado e a sociedade, na formulacdo de politicas
publicas, que é uma caracteristica da moderna administragdo publica” (IPEA, 2012:22). Esta
concepcao, que reforca a nocdo de democracia participativa, concebe o cidaddo como

corresponsavel pelo plano e a¢des do governo.

Fizemos também nesta pesquisa a identificacdo e a distribuicdo de propdsitos
democréticos identificados no site www.ppaparticipativo.ba.gov.br. Realizamos essa anélise
para cumprir nosso segundo objetivo especifico de nossa dissertacdo que € identificar e
categorizar os principais requisitos ou principios democraticos que a interface digital do Estado
assumiu e como se materializou o processo de participagdo online na elaboracdo e

monitoramento do PPA do Babhia.

Em suma, o site do PPA da Bahia 2012-2015 materializa o requisito publicidade na
quase totalidade de seu conteldo, disponibilizando, com maior transparéncia, um vasto,
diversificado e relevante conjunto de informagdes institucionais e administrativas. Esse
conteddo impulsionou para que a publicidade alcangasse 91,6% dos propositos democraticos
identificados em todo site do PPA da Bahia. Apenas 5,6% dos hyperlinks de todo o website

tém o propdsito de incorporar a participacao social na elaboracdo do PPA.

Nosso segundo objeto de analise foi a pagina na internet do Plano Plurianual mais

recente, 2016-2019. A Secretaria do Planejamento do Estado da Bahia lancou novamente, em
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2015, uma plataforma digital com interesse predominante em divulgar os conceitos e a¢6es do
PPA. Vimos que a publicidade é repetidamente o requisito mais efetivo no portal, com
ocorréncias quantitativas muito superiores a responsividade e porosidade. Do total, 99% dos
hyperlinks da amostra estudada cumprem tdo somente o requisito publicidade, conforme
modelo de andlise de Silva (2009). De fato, a publicidade esté diretamente relacionada com a
transparéncia do Estado. Destaca-se a publicidade como o requisito democratico mais cumprido

nos objetos analisados.

Porém, diferente da edicdo 2012-2015, a plataforma digital do PPA 2016-2019 néo
ofereceu qualquer oportunidade de participacdo online para a elaboracdo do Plano ou mesmo
alguma possibilidade digital de constru¢do de uma agenda publica para debate. N&o houve
nenhuma forma de consulta ou dialogo entre o Estado (e seus agentes publicos) e a sociedade
(cidadaos), por intermédio da rede online, sobre temas de interesse coletivo sobre o PPA 2016-
2019.

Com os documentos analisados por esta pesquisa, apontamos as fragilidades na
elaboracdo e na escuta social do Plano Plurianual da Bahia. Essas fragilidades prejudicam as
acOes de avaliacdo e o controle social sobre o que esta sendo desenvolvido no ambito das
politicas publicas estaduais. A auséncia da norma legal prevista para regulamentar a
participacdo social na elaboracdo do PPA foi um dos fatores apontados que comprometeu a
qualidade da metodologia desenvolvida para construgédo do Plano, via canais digitais.

Para superar essa auséncia de norma legal na elaboracdo dos proximos Planos
Plurianuais, a Presidéncia da Republica e o Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao
(MPOG) editaram recentemente um decreto (DECRETO N° 8.638 DE 15 DE JANEIRO DE
2016) que institui a Politica de Governanca Digital no &mbito dos 6rgdos e das entidades da
administracdo publica. A governanca digital € aqui entendida como a utilizagdo pelo setor
publico de recursos de tecnologia da informacdo para incentivar a participacdo da sociedade no
processo de tomada de decisdo e aprimorar os niveis de responsabilidade, transparéncia e

efetividade do governo.

O objetivo desse novo Decreto € também a melhorar a disponibilizagdo de informacéo
e a prestacdo de servicos publicos. De fato, as normas instituidas pelo Decreto Presidencial
podem gerar beneficios para a sociedade brasileira - servindo de referéncia para todos os estados

brasileiros, incluindo a Bahia - ao impor principios basicos para o uso da informacao e dos
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recursos de tecnologia da informacéo e comunicagédo na prestagdo de servigos publicos.

Esse Decreto, de 2016, ainda determina o cumprimento de a¢des inéditas no uso da
tecnologia da informacao pela administracdo pablica brasileira, estabelecendo a obrigacéo de
estimular a participacdo da sociedade na formulacéo, na implementagcdo, no monitoramento e
na avaliacdo das politicas publicas e dos servigos publicos disponibilizados em meio digital.
Parece-nos ser um inicio de um movimento que podera evoluir rapidamente e mudar a
percepcdo do cidadd@o brasileiro sobre o Estado e administracdo publica. De fato, a Internet
transforma o Estado numa presenca disponivel e acessivel ao cidaddo a partir dos canais
digitais.

Entretanto, na experiéncia do PPA do Estado da Bahia, analisado por esta dissertacao,
observou-se a discricionariedade da gestdo para determinacdo da metodologia a ser utilizada
para elaboracdo o PPA, bem como dos elementos que configuram seu website. Tendo em vista
a conveniéncia e a oportunidade politica, os atos discricionarios desses gestores publicos
definiram autocraticamente a forma da participacao social online na elaboracgédo do Plano. Sem
fundamento em lei ou em regras, as decisdes sobre o website do PPA da Bahia foram deixadas
a discricao, livre de condicdes - com excesso de poder discricionario — e sem diretrizes basicas
norteadoras. Essas decisdes despoticas, resultante de arbitrio dos gestores publicos, modelaram
e limitaram a participacdo social via canais digitais, seu conteldo web e as préprias
funcionalidades do website do PPA.

Além disso, o PPA foi elaborado sem elementos que subsidiem o monitoramento online
pelo cidaddo ou deliberacdo via canais digitais sobre o Plano, desrespeitando os principios da
Politica [nacional] de Governanga Digital, agora em vigor com base no novo Decreto
apresentado nesta concluséo.

As deficiéncias no processo de elaboragdo do PPA na Bahia também estdo relacionadas,
além de uma equipe reduzida para conduzir a elaboracéo, a insuficiéncia de conhecimento dos
participantes da Secretaria do Planejamento para a elaboracdo deum PPA mais colaborativo,
baseado nas tecnologias digitais. Mesmo com a realizacdo de audiéncias, encontros presenciais,
mesas tematicas, os documentos analisados por esta pesquisa indicaram pouca garantia de
efetividade dos resultados da escuta social na elaboracdo do PPA. Evidenciou-se um baixo
percentual de vinculagdo das demandas captadas no processo de escuta social e sua

incorporacdo nos programas do PPA. Diante do exposto, constata-se a permanéncia de
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importantes obstaculos a instrumentalizacdo do planejamento governamental para organizar,
conduzir ou monitorar a a¢ao estatal. Assim, evidenciamos - nesta dissertacao - contradi¢des e
impedimentos que nos fazem concluir que a estrutura burocratica conduz a um Estado menos

democratico, conforme indica Paes de Paula (2003 e 2005).

Também verificamos neste trabalho como a experiéncia do PPA Participativo insere-se
no campo dos estudos relacionados democracia digital, de acordo com suas classificagoes,
disposicdes e modelos. Os indicadores do modelo liberal de Bragatto foram encontrados no site
do PPA da Bahia, que faz concluir que nossa situacdo empirica aqui analisada segue o modelo
liberal. O foco do PPA na internet estd em harmonia com que o modelo liberal ja que pde em
evidéncia a necessidade de transparéncia, publicidade e divulgacdo de informacGes, além da
prestacdo de contas (BRAGATTO, 2008).

Confirmamos que a iniciativa baiana se dispde, na proposta de Dahlberg (2011), a ser
efetivamente do tipo “liberal-individualista” [que aproxima e confirma a verificacao a partir de
Bragatto (2008), também “liberal”]. O modelo de democracia digital desempenhado pela
interface digital do PPA participativo da Bahia, aqui analisado, é o liberal-individualista ja que
teve entre suas principais caracteristicas a maximizacao do fluxo de informacéo entre o Estado
e a sociedade, como indica Dahlberg. Com esse viés publicitario, nem todos os niveis de
responsividade ou porosidade foram detectados no site do PPA. Como vimos, 0 requisito
democratico mais cumprindo foi a publicidade, neste caso, predominantemente 0s niveis

informativo e instrutivo.

Ainda neste trabalho, evidenciamos que as redes de comunicacdo digitais produzem
acOes fortemente democraticas por intermédio de movimentos organizados em rede,
colaborativos, descentralizados, notadamente aqueles vinculados a “cultura hacker”, com
experiéncias exitosas no Brasil. S80 movimentos que produzem contetdos publicos, de codigo
aberto, gratuitos. Visa-se, portanto, orientar governo e sociedade para um novo modelo de
administracao publica mais inclusiva e mais aberta a participacdo popular. As novas tecnologias
de comunicagéo oferecem condi¢des para criacdo de uma politica radicalmente democratica na
medida em que possibilitam a auto-organizacdo e participagdo dos individuos em atividades

comuns produtivas, conforme indica Dahlberg (2011).

O Estado, portanto, precisa de uma orientacdo estratégica que direcione seu

entendimento sobre o uso das ferramentas de Internet para fortalecer acdes de participacdo
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social nos processos publicos. Os meios digitais tém funcdo potencial de corrigir determinadas
insuficiéncias e minimizar o déficit democratico na administracdo publica. No entanto, como
ja falamos, as atuais iniciativas de democracia digital reproduzem a logica centralizadora das
relacGes de poder e limitam o acesso dos cidad@os ao processo decisorio. Assim, reivindicam-
se reformas no sistema politico, fazendo-se necessarios maiores inputs civis na administragdo
publica e, consequentemente, no Estado. Dessa forma, iniciativas institucionais poderiam
oferecer novas formas de oportunidades de participacdo ou de oferta de inputs por parte da
cidadania, na forma de votos, respostas, decisdes ou sugestdes, registro e discussao de opinides
em foruns eletrénicos (SILVA, 2009).

Ha, de fato, 0 aumento da pressdo por reformas e melhorias do sistema democratico. E
preciso exigir niveis de participacdo de exceléncia na Internet, para tornar o cidadao sujeito
ativo e propositivo, conectado a tais tecnologias de comunicacdo a um possivel horizonte mais
colaborativo, open source, e suas possiveis vantagens para a democracia moderna. O
desempenho de experiéncias por parte de algumas instituicdes publicas brasileiras reafirma as
possibilidades reais de que essas tecnologias, de fato, contribuirem para melhoria do sistema
democratico. Algo importante o suficiente para levantar a necessidade de mais estudos e

pesquisas.

Concluindo, as caracteristicas dialdgicas e interativas da internet parecem responder
melhor as necessidades e prerrogativas de uma democracia mais colaborativa. Logo isso
mereceria um esfor¢co maior do governo do Estado da Bahia em aprimorar plataforma digital
analisada neste trabalho. E necessério avancar, executar iniciativas digitais mais complexas e
eficazes, por uma democracia digital mais forte no Brasil. Portanto, € preciso, de fato, ir além
de certos limites hoje impostos pela perspectiva liberal, como vista no estudo de caso da Bahia
aqui analisado, que tende a minimizar insercdo do cidaddo nas decisdes da administragdo
publica, impondo obstaculos e limites para que a Internet cumpra seu importante papel neste

horizonte mais democratico.
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