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PARTICIPAGAO NO ENFRENTAMENTO A PANDEMIA:
mapeamento das iniciativas digitais das prefeituras '

ADDRESSING THE PANDEMIC THROUGH SOCIAL
PARTICIPATION:
mapping digital initiatives by Brazilian municipalities

Luiza Jardim?
Rachel Callai Bragatto®

Resumo: A pandemia do novo coronavirus colocou o Brasil em um estado
de calamidade e a inagdo do governo federal fez com que governos
subnacionais se destacassem nas acgbes frente aos desdobramentos
sanitarios, sociais, econémicos e culturais da doenca. Neste contexto,
despontaram pelo pais iniciativas de participagdo social por meio de
mecanismos digitais no enfrentamento a pandemia. Este trabalho apresenta
uma breve reviséo das literaturas de democracia e participacéo digital e um
mapeamento das iniciativas digitais de participagdo dos executivos
municipais que ocorreram durante 2020, realizado através de busca por
palavras-chave. Foram levantadas 104 iniciativas de 72 municipios, sendo
majoritariamente de conselhos municipais. Os achados da pesquisa mostram
predominéncia de iniciativas relacionadas ao ensino remoto e retomada do
ensino presencial, expressividade maior no Sudeste e nos municipios de
grande porte.

Palavras-Chave: Participagdo social. Governo Digital. Pandemia.

Abstract: The pandemic of the new coronavirus has put Brazil in a state of
calamity and the inaction of the federal government made subnational
governments stand out in actions to deal with the health, social, economic and
cultural impacts of the disease. In this context, e-participation initiatives have
emerged across the country to deal with the pandemic. This paper presents a
brief literature review of democracy and digital participation and maps the e-
participation initiatives of municipalities that occurred during 2020, carried out
through keywords research. 104 initiatives were raised from 72 municipalities,
mostly from municipal councils. The research findings show a predominance
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of initiatives related to schools' reopening and homeschooling, as well as a
regional expressiveness in the Southeast region of Brazil and in large cities.

Keywords: Public Participation. Digital Government. Pandemic.

1. Introducgao

A pandemia do novo coronavirus, que chegou ao Brasil em fevereiro de 2020,
colocou o pais em estado de emergéncia e exigiu respostas e posicionamentos dos
governos acerca de politicas publicas para diminuir o contagio e atender as diferentes
necessidades da populagao. Os governos subnacionais tiveram um protagonismo nas
medidas de distanciamento, fechamento de escolas e comércio, regulamentagao de
servicos e planos de recuperacdo econdmica, em meio a conflitos no federalismo* e
auséncia de uma coordenacgéao centralizada e organizada por parte da Presidéncia da
Republica (ABRUCIO ET AL., 2020; SOUZA e FONTANELLI, 2021).

A participagao social foi um mecanismo utilizado em diversos municipios para
a avaliacdo de caminhos, consultas publicas, tomada de decisdes e afericdo de
legitimidade durante a pandemia. Mas seu historico no Brasil é muito anterior.
Conforme aponta Bragatto (2016, p. 26),

Se tratarmos apenas de espagos participativos institucionalizados, percebe-
se que os Mutirbes, Conselhos Comunitarios e Conselhos Populares nos
anos 1980, passando pelo Orgamento Participativo e Conselhos Gestores
nos anos 1990, e chegando a ampliagdo dos Conselhos e Conferéncias
Nacionais no periodo do governo Lula, uma diversidade de experiéncias nas
quais velhas e novas praticas politicas, participacao direta e representacgao,
convivem e contribuem para a constru¢do da cidadania no Brasil.

As vantagens democraticas da participagcdo seriam muitas e estariam
intimamente conectadas ao proprio ethos democratico. De acordo com tedricos
participacionistas como Carole Pateman (1992 [1970]), Crawford Macpherson (1987
[1977]) e Nicos Poulantzas (2000 [1980]), a participagédo € fundamental para ampliar

% Previamente 4 pandemia Bolsonaro ja provocava um confronto federativo, mas isso se intensificou com a
pandemia, e culminou em governos subnacionais reagindo a decisdes federais com cartas de repudio, além de
um aumento de decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) favoraveis aos Estados e diminuigdo daquelas
favoraveis a Unido, como costumava ser tendéncia desde 1988.
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a sensacao de eficacia politica, diminuir a distancia entre representantes e
representados, contribuir para uma maior compreensao dos problemas coletivos,
incrementar a formagao e a busca por informagao politica, assim como desenvolver
um interesse mais ativo e continuo pela politica.

Este trabalho tem como objetivo realizar um mapeamento das iniciativas digitais
de participacido no enfrentamento a pandemia, realizadas pelos executivos municipais
durante o ano de 2020.

Os casos englobados no mapeamento e na analise atenderam aos seguintes
critérios: (i) iniciativas digitais de participagao social, (ii) realizadas pelas prefeituras,
(iif) sobre assuntos relacionados a pandemia de coronavirus; (iv) ao longo de 2020.

A escolha por analisar as experiéncias de participagao digital justifica-se porque
o distanciamento social, uma das principais medidas implementadas ao redor do
mundo e que passou a ser recomendada pelos governos subnacionais brasileiros em
meados de margo de 2020, provocou uma digitalizagado de diversos processos que
ocorriam de maneira presencial, tais como o0 ensino e outros servigos municipais.

No caso brasileiro, a participacéo politica compreende formas ja consagradas
como orgamento participativo (OP), conselhos de politicas publicas, conferéncias
tematicas ou até mesmo planos diretores municipais. Tais experiéncias, fundamentais
para a democratizacdo do Estado brasileiro e, inclusive, para abrir portas para outras
iniciativas, tém sido amplamente estudadas, sob variadas abordagens que tratam, por
exemplo, do desenho institucional (FUKS, PERISSINOTTO E SOUZA, 2004,
AVRITZER, 2008, 2012), do impacto do contexto socio-politico (AVRITZER, 2003;
FUKS e PERISSINOTTO, 2006; LUCHMANN e BORBA, 2007; WAMPLER, 2007;
BURGOS, 2007), do papel do projeto politico (DAGNINO, 2002; DAGNINO, OLVERA
E PANFICHI, 2006) e falsa separagao entre sociedade civil e sociedade politica, critica
de uma visdo homogeneizante de cada uma delas (ABERS E BULOW, 2011;
LAVALLE e SZWAKO, 2015). Ndo € um debate meramente normativo, mas analitico
das experiéncias correntes no Brasil dos ultimos trinta anos. Conforme apontam

Lavalle e Vera,

no Brasil, o debate ocorre dentro de um campo amplo de pesquisa
empirica a respeito das novas instancias de representagdo e da
incidéncia social sobre politicas publicas em que confluem
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pesquisadores de movimentos sociais, da democracia participativa, da
sociedade civil, de politicas publicas, de controles democraticos e de
pluralizagdo da representacdo. Essa convergéncia vem delineando
agendas inovadoras de pesquisa empirica e fortemente conectadas
com a teoria democratica, sem paralelo no debate internacional
(LAVALLE E VERA, 2011,p. 99-100).

Além disso, ainda que a participagdo digital ja contasse com notaveis
experiéncias por todo o Brasil, como os orcamentos participativos, as conferéncias
nacionais, conselhos de politicas publicas e mesmo um caso pioneiro de constru¢ao
colaborativa de lei com o Marco Civil da Internet, na maior parte das vezes era tida
como uma etapa de um processo que englobava também agdes presenciais, como no
OP em Recife, por exemplo. Sendo assim, o momento da pandemia do coronavirus
proporcionou que despontassem pelo pais diferentes experiéncias de participacao
estritamente online, um contexto propicio para analises aprofundadas sobre questdes
de sua particularidade.

Em meio a pandemia e ao estado de emergéncia, governos estaduais
concentraram-se em construir planos de fechamento e reabertura dos diferentes
setores, indicadores para categorizar as regides dos estados em fases, dentre outras
medidas que, em muitos casos, foram apresentadas em carater de sugestao,
deixando autonomia para os municipios decidirem sobre a adesdo a estas
recomendacgdes. Neste sentido, o trabalho ira analisar as experiéncias de participacao
social empregadas pelas prefeituras nas decisdes relacionadas ao enfrentamento da
pandemia.

Foram consideradas aquelas iniciativas criadas ou endossadas pelo poder
publico, mas com a observagao de que o vinculo entre os resultados e o processo
decisério ndo implica necessariamente em carater vinculante, mas algum tipo de
consideragao do produto da participacdo na tomada de decisao do poder publico.

Por fim, cabe explicar que foram mapeadas apenas as experiéncias ocorridas
em 2020 para evitar possiveis vieses ocasionados pela troca de gestdo municipal no
ano de 2021 — e, também, porque a pandemia ainda esta em curso no momento em

que este artigo € escrito.
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2. Revisao de literatura
2.1 Democracia em momentos de catastrofes

A humanidade esta enfrentando uma crise global® com a pandemia do novo
coronavirus. Da mesma forma, a crise das democracias contemporéneas também
vinha ganhando propor¢des globais - ndo é a toa a quantidade de livros recentes
buscando diferentes explicagdes para o fenbmeno e formas como as democracias
podem sobreviver e se recuperar (LEVITSKY E ZIBLATT, 2018; RUNCIMAN, 2018;
PRZEWORSKI, 2019; AVRITZER, 2019; ABRANCHES, 2020; AVRITZER E
DELGADO, 2021).

Embora n&o haja consenso entre os pesquisadores sobre a extensao dessa crise

7

ou sobre quais paises encaixam-se nesse diagnostico de crise, importante,
especialmente no caso brasileiro, considerar o comportamento politico da populacao
e, em especial, o suporte popular a solugdes antidemocraticas. Recentemente o pais
passou por episodios repetidos de turbuléncia e instabilidade, impasses
constitucionais e impedimentos de presidentes, criando um cenario de instabilidade e
imprevisibilidade institucional.

Para alguns autores, a pandemia do coronavirus é vista como catalisadora de
outras crises ja vivenciadas no pais. Melo e Cabral (2020) identificam quatro crises
que, combinadas, resultam em um cenario que ndo tem como nao ser catastrofico:
crise econOmica crdnica, crise econébmica aguda, crise de saude publica e crise
politica.

Se desde 2013 ja viviamos um processo de retrocessos institucionais
(AVRITZER, 2019), o que nos colocaria em uma situagao de abertura para possiveis
crises, poderiamos identificar o comportamento do presidente Jair Bolsonaro no
enfrentamento a pandemia como autoritario a partir de acdes relacionadas as quatro
dimensdes propostas por Levitsky e Ziblatt: (i) rejeicdo das regras democraticas do
jogo (ou compromisso deébil com elas); (i) negagdo da legitimidade dos oponentes
politicos (afirmam que seus rivais sdo ameagas, ou 0s acusam sem fundamentagao

como criminosos); (iii) toleréncia ou encorajamento a violéncia (e aqui eles explicitam

> "Humankind is now facing a global crisis". Essa ¢ a abertura do texto que Yuval Noah Harari publicou na
revista Financial Times em 21/03/2020, "The world after coronavirus".
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também o lago com gangues e milicias e os elogios a atos significativos de violéncia
do passado); e (iv) propensao a restringir liberdades civis de oponentes, inclusive da
midia (LEVITSKY E ZIBLATT, 2018).

Ataques a imprensa e desqualificagdo da mesma; estratégias de desinformagéao
sobre a pandemia, os cuidados necessarios e os tratamentos adequados; e tentativa
de uso de violéncia para acabar com as restricdes impostas por governos
subnacionais sdo alguns exemplos de ag¢des realizadas pelo presidente brasileiro. A
pandemia do novo coronavirus e as reagdes a ela ofereceram ameacas e desgastes
significativos a democracia no pais, através de medidas de puni¢cdo, controle
midiatico, vigilancia autoritaria e enfraquecimento das instituicdes, todos estes
justificados a partir do contexto de enfrentamento a doenga e seus efeitos.

Como sugere Tocqueville, ndo é suficiente que as teorias democraticas foquem
apenas em aspectos institucionalistas para definir democracias, sem considerar a
existéncia daquilo que €& publico ou comum (HONIG, 2015), sobretudo no
enfrentamento as catastrofes. Mas mesmo ao visitar a literatura de crises
democraticas que traz centralidade as instituicées, vemos que o argumento nao é tao
simples. O Congresso manter-se aberto e independente ndo é suficiente para
descartar a possibilidade de uma crise e ndo protege um pais de todas as formas de
degradacgéo da democracia.

Em momentos de calamidade e urgéncia, garantir a sobrevivéncia estaria acima
de garantir a manutencédo da democracia. (RUNCIMAN, 2018). Assim, a possibilidade
de ruptura da democracia é maior. "Se alguma coisa der realmente muito e
terrivelmente errado, quem sobrar estara ocupado demais com a luta pela
sobrevivéncia para se preocupar muito com a mudanga atraves do voto" (RUNCIMAN,
2018, p.13).

Para além da preocupacao com a sobrevivéncia, o proprio momento de crise e
transicdo é palco para a degradagdo da democracia, na medida em que pode
desencadear processos de polarizacdo, identificacdo apaixonada, populismo e
autoritarismo (ABRANCHES, 2020).

A United Nations Disaster Relief Organization declarou em 1982 que a
participacdo da comunidade seria a "chave do sucesso" nas reconstrugcbes pos-
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desastres, e vemos isso ter centralidade no enfrentamento a algumas tragédias
relevantes. Sem querer abrir um vasto debate sobre a apropriacdo e uso do conceito
e ideia de participagdo, cabe apontar que a adesao aparentemente consensual ao
ideal da participagcao revela quao plastica ela pode ser e quao normativa € a sua
compreensao (Bragatto, 2016). O significado dado a participagdo, ou seja, 0 seu
conteudo, é bastante diverso e, por vezes, até contraditério, explicitando uma
verdadeira polissemia do termo e uma permanente disputa pelo seu significado
(DAGNINO, 2004).

Além disso, embora sejam muitas as iniciativas e experiéncias a favor da
participagdo social, elas sdo em grande parte fragmentadas, carentes de um
planejamento e uma gestdo sistémicos (TEIXEIRA, 2013), muitas vezes
problematizadas do ponto de vista dos desafios que colocam essas novas formas de
representacdo surgidas em espacgos participativos (AVRITZER, 2008; LAVALLE,
HOUTZAGER, CASTELLO, 2006; LUCHMANN, 2007), questionadas quanto a
desigualdade da posse de recursos de cultura e politica entre aqueles que tomam
parte e o conjunto da sociedade brasileira (MORAES ET AL., 2009; FUKS,
PERISSINOTTO E RIBEIRO, 2011) e mesmo algumas denunciadas como investidas
instrumentais ja que, sob as vestes de uma ampliagdo de envolvimento e maior
eficiéncia, desresponsabilizariam os entes publicos de atividades até entdo exclusivas
do Estado (TATAGIBA, 2003).

Diante de uma situacdo de calamidade publica, seriam diversas as
possibilidades de saida, desde considerar a participagdo da populagdo como crucial
para a tomada de decisao assertiva, em momentos de tantas incertezas, até tomar
decisdes centralizadas, sem envolver a populacdo. Este trabalho visa entender
justamente qual o papel da participagdo no enfrentamento a pandemia, a partir da sua

utilizagdo por governos municipais brasileiros.

2.2 Participacao digital
O avango das TICs (Tecnologias da Informacdo e Comunicagdo) tem
proporcionado novas formas de relacdo e inovagdo em processos em todos os

setores. Este cenario, como aponta Gomes (2016), representa uma onda de
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renovacao das instituicbes da democracia liberal. Este campo de interagdes e de
estudos € chamado de democracia digital, ou por vezes de “e-democracia”,
“‘democracia eletrénica” ou “ciberdemocracia” (SILVA, BRAGATTO e SAMPAIO,
2016).

A literatura de democracia digital define o conceito como uma articulagéo entre
o mundo digital e o fisico que permite um duplo direcionamento: a vocalizagdo de
interesses dos cidad&os (a partir da organiza¢ao da sociedade civil) e a incidéncia nas
decisbes politicas e mecanismos de responsividade (mudangas na estrutura
institucional do Estado) (PEREIRA, 2015).

A democracia digital € vista como um potencial aliado dos processos de
participacado social, na medida em que permite expandir o escopo de conteudos e
incluir mais participantes em um processo. A participagéo digital ganhou proporg¢des
notaveis e hoje € prevista na Lei de Acesso a Informacéao (LAl), e inclusive associada
a alguns aspectos obrigatorios, como os relacionados a transparéncia e dados
abertos. No entanto, as delimitacbes conceituais deste formato de participacéo
representam uma limitacédo da teoria, e que ainda nao foi superada.

Em um levantamento sobre a literatura do campo, a partir de revisdo bibliografica
do termo eParticipation (participacéo eletrénica), Saebo et al (2007) apontou como
fraqueza do campo a utilizacdo da descricdo normativa de participagdo democratica
transposta, segundo os autores, de maneira inconsistente para a participagcéo
eletrénica.

Parte da literatura brasileira recente sobre o tema também utiliza essa
transposicao do conceito, destacando apenas a utilizagdo das TICs como diferencial
em relagdo a participagao tradicional, como Mendonga e Pereira (2011), Sampaio
(2013) e Almeida (2017).

Sampaio (2013) realiza um levantamento de iniciativas de participacao,
deliberacéo e outras formas de envolvimento da populagéo, todas em ambiente digital,
e as classifica de acordo com categorias estabelecidas por Gomes (2011), em que a
participacao € diferenciada da deliberagao. Aqui, participagao seria a contribuicao da
sociedade civil, e a deliberagdo exigiria a conversa e discussédo entre os cidadaos.
Essa distincdo é feita porque ha uma série de experiéncias na internet em que os
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participantes exprimem as suas preferéncias individuais sem necessariamente
interagir ou considerar as demais contribuicées, como é o caso das consultas publicas
digitais, ou a produgédo do Marco Civil da Internet.

Como Avritzer (2000) aponta, reforcando o primeiro momento, "a ideia da
participagdo entra no cenario nacional como uma categoria pratica, isto €, uma
categoria mobilizada para conferir sentido a agédo coletiva de atores populares.”
(AVRITZER, 2000, p.34). Neste sentido, vemos no Brasil uma crescente coletanea de
experiéncias de democracia digital e participagado da populagéo através da internet, e
estas experiéncias tém a capacidade de alimentar a teoria - mas, como ja
mencionado, fazendo os devidos ajustes seja das teorias participativas ou
deliberativas classicas para o ambiente da internet.

Em relacdo a interagdo com a matriz habermasiana de participagao, ha autores
que defendem que "muitas das potencialidades atribuidas a internet estao ligadas a
suposicao de que iniciativas digitais podem enriquecer os processos deliberativos
existentes ou criar novos espacos de interlocugcdo” (MENDONCA E PEREIRA, 2011,
p.2). Sendo assim, justificam o uso da deliberagdo para o estudo das iniciativas de
democracia digital, e apontam inclusive que dentro da deliberagdo ha estudos que
ressaltam a potencialidade da internet de realizar trocas de razbes por um grande
numero de pessoas.

Smith e Craglia (2016) apontam que a diferenciacdo da participacéo digital
poderia se dar em seu desdobramento, destacando duas visdes diferentes: a
“‘democracia push-button”, na qual a internet simplesmente reproduziria os
comportamentos ja existentes de participagdo popular, mas de maneira digital; e a
que eles chamam de "mobilization theory", que seria o retorno a democracia direta,
sugerindo que os instrumentos de participagédo eletrbnica possibilitam a criagdo de
oportunidades para individuos politicamente marginalizados, ampliando a voz destes
no processo politico.

A definigdo da Organizag&o das Nagdes Unidas (ONU) também toma o acesso
dos cidadaos ao mecanismo de participacdo como diferencial, na medida que define
participagéo eletrénica como “o processo de envolver os cidadaos por meio das TIC
nos processos de tomada de deciséo, nas politicas e na prestagdo e no desenho de
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servigcos com o proposito de torna-los mais participativos, inclusivos e deliberativos”
(Nagdes Unidas, 2018).

Sendo assim, a participacao eletrénica pode ser entendida como a apropriagao
de mecanismos digitais pela logica ja existente de participagdo democratica, porém
por vezes definida através de uma expectativa de que o mecanismo tenha a
capacidade de alcangar um numero maior — ou mais representativo — de participantes.

Braga e Gomes (2016) apontam que a participagao eletrénica, nos processos de
tomada de decisdo, apresenta as vantagens de ser potencialmente mais transparente
e mais dispersa, aumentando o nivel de responsabilizacéo de politicos e de servidores
publicos. Em relagdo aos riscos, os autores apresentam o digital divide, que seria
semelhante a exclus&o digital, a dependéncia tecnolégica, a censura governamental
e a quebra de privacidade no espaco virtual.

A exclusdo digital, que diz respeito aos publicos que ndo possuem acesso
facilitado a internet, é vista como uma limitagdo dos processos participativos digitais
(ORTIZ ET AL., 2017; MARQUES, 2008). A populagdo com acesso a internet, de
acordo com a pesquisa TIC Domicilios de 2019, é 74% e Medeiros et al. (2020)
estimam que, no Brasil, a populagdo ativa na internet é 70%?°. Processos realizados
de maneira digital ndo somente sdo inacessiveis por parte consideravel da populagao,
mas podem contribuir com a exclusdo também social e politica destes grupos.

Nos ultimos anos, o inicial otimismo generalizado em relagdo a participagao
digital e também ao uso da internet pelas democracias como um todo foi sendo
substituido por uma visao critica, e talvez desconfiada, em relagao aos riscos que a
internet oferece, para além da ja mencionada excluséo digital.

Até o inicio dos anos 2000, periodo em que a internet e as formas de
comunicagdo digital foram se espalhando pelo mundo, existia uma certa euforia e
crenga de que a democracia seria a grande beneficiada pela internet - a retérica da
poténcia da técnica. As visdes positivas mais frequentes defendiam que o emprego
das tecnologias da comunicag¢do e da informac&o poderia possibilitar maior fluxo de

® Indicador Pop.Al, desenvolvido pelos autores a partir de dados existentes. Ver Medeiros et al., 2020, p. 655-
656.
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informacgéo, reforgar os lagos comunitarios, revigorar a participagao politica do cidadao
e, por fim, suscitar novas formas de relagao entre o publico e as instituicdes do Estado
contemporaneo (LEVY, 1995; NEGROPONTE, 1995; ROSNAY, 1997)

Ao longo dos anos, as expectativas foram sendo substituidas por analises de
experiéncias reais, com base no uso das TICs em atividades que fomentam ou que
ameacam a democracia. Apesar da poténcia da técnica ainda ser forte e presente,
com o amadurecimento das analises a questao inicial “o0 que a internet pode fazer pela
democracia” passa a ser substituida por perguntas sobre como os diferentes meios,
canais e ferramentas digitais que compdem a internet podem ser utilizados por
individuos, organizagbes e instituigbes para fins politicos e/ou para incrementar
valores democraticos. A isso acrescentam-se inumeras variaveis, como fatores
socioecondmicos e culturais, ideologia partidaria, nivel de acesso a internet,
alfabetizacdo digital, e governanga da midia. Da mesma maneira, a vontade de
representantes, elites e instituicdes politicas de implementar ou aceitar tais inovacoes
e a motivagdo dos cidaddos e grupos civicos para criar ou apropriar-se de tais
oportunidades tornam-se problemas de estudo. No lugar da oposigéo entre otimistas
e pessimistas, passam a ser objeto de estudo as relagbes existentes entre meios
digitais e radiodifusdo, com o campo do jornalismo e o mercado e dentro do campo
politico.

3. Metodologia
Com o objetivo de analisar a participagao digital em prefeituras brasileiras em

meio a pandemia, realizamos um levantamento das iniciativas realizadas durante o
ano de 2020. O mapeamento deu-se com base em pesquisa no portal de busca
Google, através da combinagao da palavra “prefeitura” e palavras-chave selecionadas
para trazer os temas abordados. Foram consideradas as primeiras dez paginas de
exibicdo de resultados (Search Engine Results Page). No total, foram trinta
combinagdes de palavras, totalizando trezentas paginas de visualizagao de resultados
de busca, o que resultou em trés mil links avaliados. A pesquisa deu-se entre os dias

Associacao Brasileira de Pesquisadores em Comunicac¢ao e Politica — Compolitica
www.compolitica.org



[MPOLIT

[
9a EDICA

13 de margo e 11 abril de 2021. A tabela abaixo mostra os termos utilizados, e as

combinacdes consideraram um termo de cada coluna.

TABELA 1
Palavras-chave para combinagéo e busca no portal Google

Palavra-chave 1 Palavra-chave 2 Palavra-chave 3 Palavra-chave 4
prefeitura covid-19 consulta publica participacao
coronavirus audiéncia publica deliberagao
pandemia conselho
iniciativa
experiéncia

FONTE - Elaboragao prépria.

Os conselhos municipais foram incluidos na pesquisa por serem compreendidos
como importantes mecanismos de participacdo social. No que diz respeito a sua
institucionalidade por parte das prefeituras, como € critério para este estudo,
consideramos estes mecanismos como oOrgaos estatais especiais, e assim
entendemos que seu vinculo governamental é o executivo municipal.

A escolha de n&o incluir palavras relacionadas a natureza digital das iniciativas
de participagcdo deu-se porque, no cenario de distanciamento, esperava-se que a
grande maioria das iniciativas fosse digital. Foi encontrada apenas uma iniciativa que
atendia aos demais critérios (realizada por prefeituras no ano de 2020, relacionada ao
enfrentamento a pandemia), mas que nao atendia ao carater digital. Essa iniciativa foi
realizada no final de margo de 2020 em S&o Pedro da Aldeia (RJ), e consistia uma
reunido entre a Secretaria de Educacao, Conselho Municipal de Educacdo, CACS-
FUNDEB, SEPE Costa do Sol e Conselho Municipal de Alimentagao Escolar, tratando
de alternativas para reduzir o impacto da pandemia na Rede de Ensino. Ela foi
descartada e ndo considerada no corpus.

Para cada experiéncia que atendia plenamente aos termos de busca,
levantamos o seguinte conjunto de caracteristicas: cidade/estado; modalidade do
mecanismo de participagcdo (ex.: consulta publica, audiéncia publica, conselho,
comité); tematica do processo; més de realizagdo; secretarias envolvidas na iniciativa;

carater da participagdo (aprovagao/tomada de decisdo, diagndstico/avaliagao,
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orientagado/recomendacao, discussao e prestacao de servigo); quem pbde participar;
e populacdo do municipio. Ao final, 104 iniciativas corresponderam aos critérios de
busca e foram analisadas, configurando o corpus do artigo.

E importante destacar que, por a pesquisa ser realizada a partir de um portal de
buscas, é possivel que haja algum viés relacionado aos resultados que o portal
entrega. Faltam evidéncias convincentes sobre a existéncia de bolhas de filtro (filter
bubbles) em portais de pesquisas, mas ha algumas pesquisas que sugerem efeitos
dos algoritmos (BRUNS, 2019). A busca por todas as combinagdes foi realizada a

partir do mesmo computador e da mesma localizagdo, em Sao Paulo (SP).

3.1 Hipoteses

Considerando a literatura sobre participacao digital e o conhecimento a partir de
noticias sobre participagdo durante o ano de 2020, foram levantadas quatro hipéteses
sobre os tipos de iniciativas realizadas em 2020. Todas elas foram aferidas com as
informagdes levantadas no mapeamento.

(1) predominancia de iniciativas em capitais e municipios com mais de 100 mil
habitantes;

(2) predominéancia de praticas via consulta publica digital, por conta da facilidade
de implementacdo do mecanismo;

(3) a maioria das iniciativas parece ser em torno da reabertura de escolas, devido
a autonomia dos municipios nessa decisdo, a complexidade de atores e ao
intercambio de praticas dentre os municipios;

(4) em momentos como a pandemia, em que se ha o carater emergencial, a
participagdo concentra-se em pesquisas de diagnodstico sobre os problemas ou
avaliacao de medidas tomadas pelo poder publico e os resultados da participagao séo

considerados no processo de decisdo — mas nao geram decisdes em si.
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4. Mapeamento das iniciativas e analise

4.1 Distribuicao regional das iniciativas

Foram encontradas iniciativas em 19 estados, de todas as regides. Os estados
gue nao aparecem no mapeamento sdo Amapa, Amazonas, Goias, Piaui, Roraima,
Sergipe e Tocantins. O Distrito Federal ndo esta contemplado dado que foram
analisadas as iniciativas municipais e o governo distrital costuma ser contabilizado
junto com os governos estaduais.

A maior concentragdo de iniciativas esta no Estado de Sao Paulo (41), seguido
pelo Rio de Janeiro (16) e Parana (10). Seis estados tiveram apenas uma iniciativa. A
tabela abaixo mostra a distribuicdo de iniciativas por estado.

TABELA 2
Iniciativas por Unidade Federativa (UF)

Quantidade de
Estado (UF) iniciativas
AC
AL

BA
CE
ES
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
PR
RJ

RN
RO
RS
SC
SP

[e)f=)

INSNFE 1S 11 ) PN B 1 O] [O0) SN SN FOVY 1 \CY PG Y 30) PRI (N

1

FONTE - Elaboragéao prépria.

E possivel observar uma predominancia de iniciativas no Sudeste. Os quatro

estados tiveram pelo menos uma iniciativa, e juntos somam 61 iniciativas (58,65% do
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total). O Sudeste € a regido com a maior populagdo, mas em termos de numero de
municipios tem apenas 29,95% do pais. O Sul também teve iniciativas nos trés
estados, e estas somam 19. Foram encontradas 13 iniciativas no Nordeste, nove no
Norte e duas no Centro-Oeste.

As iniciativas levantadas sdo de 72 diferentes municipios, sendo que Sao
Paulo/SP teve oito iniciativas, Rio de Janeiro/RJ teve cinco e Porto Velho/RO, quatro.
Em alguns dos municipios, como é o caso de Canoas/RS, com trés iniciativas, a
pagina encontrada a partir da metodologia de buscas no portal Google apresentava
uma série de experiéncias de participacdo social, e a partir deste compilado,
selecionamos as que atendiam aos critérios deste estudo.

A primeira hipétese apresentada neste estudo sugeria que haveria uma
predominancia de iniciativas em capitais e municipios com mais de 100 mil habitantes.
Esta expectativa tem origem em estudos prévios que focam apenas em grandes
cidades, tal como o realizado por Fariniuk (2020) que analisou experiéncias de smart
cities no Brasil considerando os cem maiores municipios, além de uma percepg¢ao que
estas cidades teriam uma adesao maior a participagdo digital por conta de suas
caracteristicas socio-econémicas. Sendo assim, escolhemos como critério o que
caracteriza uma cidade de grande porte, em consonancia com o IBGE e a legislagao
brasileira: possuir mais de 100 mil habitantes.

A fim de testar essa hipotese, consideramos o dado de populagédo do Censo
2010 e também a populagédo estimada pelo IBGE para 2020. Como o critério de
analise diferencia os municipios com mais ou menos de 100 mil habitantes,
identificamos se havia variagdo na categorizagdo da nossa amostra comparando as
duas fontes de dados e encontramos que dois dos municipios, Itaperuna/RJ e Sao
Pedro da Aldeia/RJ, passaram a ter mais de 100 mil habitantes com os dados de
populagdo estimada de 2020. Sendo assim, classificamos estes dois municipios no
grupo de mais de 100 mil habitantes para o estudo.

A hipétese foi comprovada: foram mapeadas 75 iniciativas nos municipios de
grande porte, e 29 iniciativas nos demais municipios. Portanto, identificamos que
estudos que olham apenas para os maiores municipios do pais podem ter limitagdes
por ndo abarcar pouco mais de 1/4 (27,99%) das iniciativas existentes no pais. Cabe
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destacar também que o primeiro grupo, das 75 iniciativas, € composto por 46
municipios, e tem uma média de 1,6 iniciativas por municipio, enquanto o grupo com
menos de 100 mil habitantes € de 26 municipios, com média de 1,3 iniciativas por
municipio.

No que diz respeito as capitais, 28 iniciativas estdo distribuidas em 12 capitais.
Este valor corresponde a 26,92% das iniciativas levantadas, mas as 12 capitais sédo
apenas 16,67% dos 72 municipios apresentados no mapeamento. Portanto, as
capitais apresentaram uma meédia acima das demais cidades, sendo 2,3 iniciativas

por capital em contraposicdo a média de 1,3 ocorréncias nos demais municipios.

Modalidade das iniciativas por populagao
Dados do Censo 2010

Mais de 100 mil habitantes Menos de 100 mil habitantes

45
40
35
30
25
20
15
10

17 11 0 1 1 2 57 15

Consulta Pablica Audiéncia Publica Comité Conselho

GRAFICO 1 — Modalidade das iniciativas por populacéo
FONTE - Elaboracéo propria.

A partir do Grafico 1, observa-se que ha uma diferenga entre os dois grupos
populacionais em relagéo a distribuigdo das iniciativas por modalidade. No grupo de
municipios de grande porte ha uma propor¢do maior de conselhos do que de outras
modalidades de participagao (76%), enquanto nos municipios com menos de 100 mil
habitantes, os conselhos sdo 51,72% das iniciativas, pouco mais que a metade. A
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proporgao de consultas publicas neste segundo grupo é também elevada (37,93%),
enquanto no primeiro grupo corresponde a 22,67%.

4.2 Modalidades de participacgao

A segunda hipotese deste artigo supOs que seria mais comum encontrar as
praticas de consulta publica digital, por conta da facilidade de implementagdo deste
mecanismo e da necessidade dos governos de realizar tais processos com obijetivo
de aumentar a confianga publica e compartilhar ou transferir a responsabilidade das
decisdes, conforme detalhamos na revisao bibliografica. No entanto, a predominancia
foi das atividades dos conselhos municipais, que migraram para o meio virtual e
continuaram realizando deliberagdes, aprovacdes e orientacbes aos executivos
municipais. Estas atividades representam 72 iniciativas (69,23% do total encontrado),
enquanto foram 28 consultas publicas (26,92%), trés iniciativas relacionadas a
participagdo da populacdo em comités de enfrentamento ao coronavirus (2,88%) e

uma audiéncia publica (0,96%).

TABELA 3
Modalidade do mecanismo de participagao

Mecanismo de participagao Quantidade de iniciativas
Conselho 72

Consulta Publica 28

Participagdo em comité 3

Audiéncia Publica 1

FONTE - Elaboragao prépria.

Na tabela acima, contabilizamos como consulta publica uma iniciativa de Canaa
dos Carajas/PA que poderia estar também na categoria de conselhos, dado que tem
a particularidade de ser uma consulta publica sobre avaliagcdo do ensino remoto
realizada pelo Conselho Municipal de Educacado, com apoio da Secretaria Municipal
de Educacéo.

A maioria das consultas publicas digitais foi realizada através de questionarios
com perguntas fechadas e abertas, mas ha casos como a consulta de Rio Claro/SP
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sobre o retorno das aulas presenciais em que a participacdo deu-se através de e-
mails enviados para a secretaria, apresentando criticas e sugestdées a um plano
previamente apresentado pela prefeitura, ou a consulta de Sobral/CE, sobre o mesmo
tema, que a participagao por formulario online foi complementada por participagéo via
ligacao telefonica.

O Grafico 2 mostra a distribuicdo de modalidades de iniciativas para cada
Unidade Federativa (UF). Destaca-se a proporgao de consultas publicas no Estado de
Séao Paulo, que corresponde a 39% do total levantado no estado. Com a excegao de
uma iniciativa em S&o Paulo capital sobre ocupagao de espacgos publicos durante e
apds a pandemia, todas as consultas publicas sdo sobre o retorno presencial das
atividades escolares. Todas acontecem em periodos proximos, sendo duas em julho,
dez em agosto e trés em setembro, o que nos leva a pensar que uma iniciativa possa
ter estimulado a outra, algo que devera ser investigado em pesquisas futuras. E esta
tematica nos leva ao debate da terceira hipbtese, sobre a predominancia de iniciativas
relacionadas a educacgao.

Modalidade das iniciativas por UF

Consulta Publica [ Conselho Comité Audiéncia Publica

40 16

30

20

10
,
11 1% 1
o—mm wm T oom m Bl B e o .

AC AL BA CE ES MA MG MS MT PA PB PE PR RJ RN RO RS SC SP

Estado

GRAFICO 2 - Modalidade das iniciativas por UF
FONTE - Elaboracéo propria.
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4.3 Tematica das iniciativas de participacao

A grande maioria das iniciativas (77) esta relacionada com a educagéo,
envolvendo principalmente reabertura de escolas, decisdes sobre ensino remoto e
readequacdo de calendarios escolares. Ha também decisdes relacionadas ao
cobmputo das atividades em um ano tdo afetado na educacgdo, a garantia de
alimentacao e distribuicdo de merendas aos alunos e outros temas que envolvem a
comunidade escolar.

Além da tematica, outro indicador da predominancia da pauta da educagao
dentre os processos participativos é a distribuicdo dos 6rgaos participantes de cada
iniciativa. Os conselhos municipais de educacéo participaram de 52 das 104 iniciativas
levantadas, e as secretarias municipais de educagao participaram de 24 iniciativas.
Para este indicador, foram levantadas todas as entidades envolvidas em cada uma
das iniciativas, e muitas delas tinham o envolvimento de mais de um 6rgdo municipal.

Os conselhos municipais de saude e as secretarias municipais de saude
participaram, respectivamente, de nove e trés iniciativas. Ja os conselhos de
assisténcia social participaram de quatro, os de alimentacdo escolar de trés e ha
outras trés iniciativas que as prefeituras nao indicaram qual a pasta responsavel, que
foram ent&o classificadas como iniciativas gerais da prefeitura. Ha também iniciativas
com o envolvimento de pastas e conselhos ligadas a cultura, aos direitos de criangas
e adolescentes, a esportes, ao desenvolvimento econdmico, além de o6rgéos

estaduais e federais, como universidades.

4.4 Carater decisério da participagao

Em relacdo ao carater da participagcao, a maioria das iniciativas fornece insumos
para que o executivo tome a decisao (69,23%). Categorizamos 12,50% das iniciativas
como tomada de decis&o, sendo duas de comités de enfrentamento ao Covid-19, uma
de consulta publica, uma de audiéncia publica e as demais de conselho. Somam-se
18,27% de iniciativas de aprovagao, todas de situacdes em que conselhos municipais
aprovaram alguma proposta da prefeitura.
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A Secretaria Municipal de Educacéo de Sobral, no Ceara, realizou uma consulta
publica em dezembro com familiares e responsaveis de alunos que tinha como
objetivo validar uma decisao ja tomada pela Secretaria. Como afirmam em divulgacgao,
caso a populacao fosse favoravel a retomada das atividades escolares, esta se daria
em 18 de janeiro - mas respeitando as regras e indicagdes do Governo do Estado e a
situagao epidemiolégica do municipio. Esta é a unica consulta publica com carater de
deciséo.

Outro aspecto que merece ser discutido € o grau de abertura dos mecanismos
de participacdo. A maioria das iniciativas era restrita a publicos especificos, como as
deliberagcbes exclusivas para membros de conselhos, algumas consultas sobre
educacgao exclusivas para pais/responsaveis e comunidade escolar, dentre outros
critérios. Apenas nove das 104 iniciativas eram abertas a qualquer cidaddo que
quisesse participar, sendo todas consultas publicas. Oito delas eram sobre a retomada
das aulas presenciais, sem carater vinculativo: sendo 7 de diagndstico e 1 de
pedido/recomendagédo. Apenas uma tinha carater mais geral sobre uso do espago
publico, também com carater de pedido/recomendacgao.

Além destas nove, ha o caso de Pocos de Caldas/MG, que realizou em formato
de consulta publica uma pesquisa sobre subnotificagdo de casos de Covid-19 no
municipio, e os participantes foram selecionados por meio de sorteio.

Dentre as demais iniciativas, 68 foram exclusivas para os membros do conselho
municipal envolvido, e outras quatro incluiam, além dos conselheiros, servidores da
secretaria municipal correspondente e outros convidados. Outras iniciativas,
sobretudo da educacéo, se diferenciavam ao incluir funcionarios da educacgao, alunos
Ou apenas pais e responsaveis. As duas consultas publicas sobre a Lei de Emergéncia
Cultural, de Jequié/BA e Rafael Jambeiro/BA, eram restritas para artistas e
trabalhadores da cultura.

5. Consideragoes finais
O mapeamento realizado tem enorme potencial por retratar, ainda que ndo em

sua totalidade, o uso da participagéo digital no enfrentamento a pandemia, por parte
das prefeituras brasileiras. A secao anterior, de apresentacdo dos resultados,
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detalhou as principais caracteristicas deste conjunto de iniciativas. Sendo assim,
reservamos este espaco para tratar dos caminhos de pesquisa a partir do
mapeamento.

A tematica da educacgado, conectada sobretudo as decisdes sobre ensino
remoto ou presencial, foi a mais presente nas iniciativas apresentadas. O tema foi
também alvo de muita atengdo da opinido publica durante o ano de 2020, tanto por
sua relevancia para os cidadaos, como pela pressdo de grupos bem articulados, tais
como os sindicatos de professores e os sindicatos patronais de escolas particulares.
Um caminho de pesquisa interessante € compreender as disputas que envolviam
estas decisbes e como manifestou-se a participacdo na gestdo escolar. Este
mapeamento pode servir como base para a selegao de casos.

Analises comparativas podem ser feita entre os diferentes temas, como
comparando a educacao com os demais setores a fim de compreender se ha padrdes
especificos no conjunto de iniciativas relacionadas a tematica, ou entdo futuramente
entre o ano de 2020 e o ano de 2021, a fim de compreender as diferencas nas duas
etapas de enfrentamento a pandemia, além de os possiveis efeitos da troca de gestao
em alguns municipios.

Uma continuidade ja prevista para este estudo € uma analise sobre efetividade
dos mecanismos de participacdo levantados no mapeamento, a partir do ponto de
vista dos gestores municipais que os elaboraram. A pesquisa visara compreender as
motivagdes em realizar processos participativos no enfrentamento a pandemia e tem
como hipotese que predomina a busca por aumento de legitimidade e
compartilhamento de responsabilidades relacionadas a decisdes impopulares. Além
disso, versara sobre a avaliagdo dos resultados e das vantagens e desvantagens da
realizagdo de processos inteiramente digitais.

O Painel TIC COVID-19 sobre o uso da Internet no Brasil durante a pandemia
do novo coronavirus, publicado em 2021, mostrou um aumento expressivo na
realizacdo de servigcos publicos através da internet durante a pandemia, em
comparagao aos dados das pesquisas TIC Domicilios de 2018 e 2019. Apesar de o
aumento ser maior nas classes C, D e E, estes grupos ainda realizam servigcos de

governo eletrénico em menor propor¢ado do que os usuarios de Internet das classes A
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e B e os com maior grau de escolaridade. O relatorio da pesquisa sugere, ao
apresentar estes resultados, que se trata de uma limitacdo para as agdes de
enfrentamento a pandemia que dependem do acesso a internet. Portanto, destaca-se
a necessidade de pesquisas que analisem profundamente as experiéncias de
participagao digital no enfrentamento a pandemia a fim de identificar se a populagéo,
sobretudo as classes baixas e os grupos com menor escolaridade, conseguiram se

envolver.
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