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ReEsumo

Com o desenvolvimento tecnolégico e comunicacional dos dltimos anos, as plataformas
online comecaram a ser criadas tanto por governantes quanto por setores da sociedade civil com
a promessa de aumentar o engajamento civil. Apesar do entusiasmo das discussdes sobre o
tema em diferentes esferas, pouco se sabe sobre as reais possibilidades de participa¢do online e
sua efetividade no processo de tomada de decis3o politica. Este artigo propde uma andlise critica
sobre as iniciativas online de participacdo cidad3, suas caracteristicas e consequéncias sociais e
politicas. Sdo realizadas duas revisdes sistematicas de literatura (RSL) sobre estudos de casos
no mundo e no Brasil, usando a base de dados Web of Science, Scopus e DOAJ, entre 1995 e
20715. Os resultados das duas RSL s3o comparados e 179 plataformas s3o classificadas de acordo
com o novo modelo de andlise proposto, mensurando a participagao politica e o impacto decisé-
rio de cada plataforma online estudada. Os principais resultados sugerem um crescimento sig-
nificativo de plataformas de participagdo no Brasil e mundo, porém com efeitos mais retéricos
do que préticos: a maioria das iniciativas sdo promovidas por portais de governo eletrénico no
modelo descendente, com pouca ou nenhuma influéncia no processo decisério real. Conclui-se
que o poder — e n3o a tecnologia — é o principal entrave para a efetiva participagdo cidad3 online,
cujas barreiras s3o cultivadas por uma elite politica tradicional pouco interessada na constru-
¢3o de uma democracia transparente, inclusiva e colaborativa. Sugere-se uma nova agenda de
pesquisa voltada para a elaboracdo de indicadores de transparéncia das informacdes publicas,
o desenvolvimento de métodos para a mensuracdo do impacto social e politico das iniciativas
governamentais e o investimento em pesquisas empiricas sobre iniciativas da sociedade civil
que possam revelar solucbes para os problemas, os efeitos colaterais e as contradi¢des inerentes
a participagdo politica online.
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ONLINE PLATFORMS FOR CITIZEN PARTICIPATION:
META-SYNTHESIS AND CRITICAL ANALYSIS OF
THEIR SOCIAL AND POLITICAL IMPACTS

ABSTRACT

The technological and communicational development of recent years has led to the creation
of online platforms both by governors and by civil society sectors, with the promise of enhancing
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citizen participation. Despite enthusiastic discussions regarding the issue in different spheres,
not enough is known about the real potential of online participation and its effectiveness in the
political decision-making process. This article proposes a critical analysis of citizen participation
on online platforms, their social and political characteristics and consequences. Two systematic
literature reviews (SLR) are conducted on case studies — the first one exclusively in Brazil and the
second one on cases all over the world — using the Web of Science, Scopus and DOA| databases,
between 1995 and 2015. Primary results indicate a significant growth in participatory platforms in
Brazil and the world, however with more rhetorical than practical effects: the majority of the initia-
tives are promoted by top-down style governmental electronic portals, with little or no influence in
the real decision-making process. This article concludes that power — and not technology — is the
key obstacle for effective online citizen participation, whose barriers are nurtured by a traditional
political elite with little interest in building a transparent, inclusive and collaborative democracy. A
new research agenda is suggested to develop public information transparency indicators — meth-
ods to measure the social and political impact of the governmental online platforms — as well as
investment in empirical studies about civil society initiatives that could promote solutions for the
problems, side effects and contradictions intrinsic to online political participation.

KeYwORDS
democracy; meta-synthesis; online platforms; political participation; systematic literature review (SLR)

INTRODUCAO

Em um contexto de questionamento da legitimidade dos modelos de represen-
tacdo politico-eleitoral, as novas tecnologias digitais vém sendo apropriadas a fim de
modificar o cendrio politico contemporédneo. A adaptacdo dos governantes e dos cida-
daos aos meios digitais permitiu o surgimento de iniciativas com o intuito de diminuir
o abismo entre as duas esferas e aumentar a participacdo civil nas questdes politicas.
Entretanto, questiona-se até que ponto a atuacdo dos cidaddos é realmente reforcada
pelo uso de plataformas digitais e se a decisdo dos gestores ¢ influenciada por essa par-
ticipacdo politica online.

Além das redes sociais ou websites, que em certos momentos acabam se tornando
palco de debate publico, existem casos de plataformas online' criadas exclusivamen-
te para permitir e/ou estimular a participacdo do cidadio nas questdes politicas, seja
incentivando-os a cobrar seus direitos, discutir e votar online, seja apenas facilitando o
acesso a informac3o e ao governo. E 0 caso do DemocraciaOS?, software livre desenvol-
vido em Buenos Aires para facilitar a participagcao da populagdo na tomada de decisio
politica, e do Code for America3, tecnologia de cédigo aberto e associagdo de redes para
tornar o “servigo do governo simples, efetivo e facil de usar” pelos cidadaos nos Estados
Unidos. Tais plataformas online para participagdo politica da sociedade civil, tanto as
criadas por grupos sociais, ativistas, hackers, académicos, quanto por governantes, tra-
zem novas possibilidades de atuag3o dos cidad3os na esfera politica.

' Considera-se plataforma online como o espaco eletrénico composto por péginas html, links e recursos que possibilitam
agdes e interagdes no ambiente virtual da internet (Jiang & Xu, 2009).

2Site oficial do DemocraciaOS. Retirado de http://democracyos.org/

3Site oficial do Code for America. Retirado de http://www.codeforamerica.org/
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O objetivo deste artigo é diagnosticar os tipos de participagao experimentados a
partir de plataformas online e os impactos dessa participa¢do no processo de tomada
de decisdo dos representantes de governo. A questdo de pesquisa é: até que ponto as
decisdes politicas dos governantes ¢ influenciada pela participa¢do cidada em platafor-
mas online?

Para isso, foram realizadas duas revisdes sistemadticas de literatura (RSL), primeiro
no mundo e depois no Brasil, com a finalidade de identificar como o tema tem sido es-
tudado dentro dos diferentes contextos da comunidade cientifica, as caracteristicas dos
casos estudados, questdes de pesquisa, métodos e conclusdes alcancadas até o mo-
mento. As revisdes sistemdticas permitem uma andlise comparativa entre os cendrios
mundial e nacional, além de possibilitar uma meta-sintese dos seus resultados (Nye,
Menlendez-Torres & Bonell, 2016). No total das duas revisdes, 44 artigos foram selecio-
nados para andlise comparativa e meta-sintese.

Em seguida, o modelo de Avaliagdo da Participagdo Politica Online é proposto
a fim de mensurar os tipos de participa¢do existentes e seus consequentes impactos
decisérios. Na aplicagdo do modelo s3do considerados todos os estudos de casos en-
contrados nos 44 artigos das RSLs, excluindo-se aqueles artigos que apresentaram uma
quantidade de plataformas invidvel para anélise e os que foram publicados pelo mesmo
autor sobre o mesmo caso, evitando assim uma contagem duplicada de plataformas.
Nessa avaliag3o final, apds tal exclusdo, foram considerados 35 artigos e um total de 179
plataformas estudadas no mundo e no Brasil.

REVISOES SISTEMATICAS DE LITERATURA NO MUNDO E NO BRASIL

Para este artigo, optou-se por utilizar a revisao sistemdtica de literatura (RSL), me-
todologia apropriada para organizar estudos primarios, mantendo a transparéncia e o
rigor necessdarios de acordo com critérios e definicdes pré-estabelecidas. Seguindo as
orientacdes de Brereton, Kitchenham, Budgen, Turner e Khalil (2007), todas as decisdes
ao longo do processo sdo relatadas, permitindo a reproducdo e comparagao de pesqui-
sas futuras pelo mesmo método.

Para a primeira RSL, com abrangéncia mundial, foi utilizada a principal cole¢io da
Web of Science (WoS)* como base de dados e alguns testes-piloto foram realizados para
avaliagao das combinacdes de termos. A expressao de termos definida [(politi* partici-
pat* OR politi* engage* OR civic participat* OR democra* OR citizen*) AND (technolog*
OR internet OR platform* OR online)] alcangou 434 artigos apds aplicagao simultanea de
filtros, a saber: intervalo da pesquisa entre 1995 e 2015, considerando que a internet co-
mecou a ser amplamente disseminada na sociedade civil em meados da década de 9o;
apenas artigos cientificos, que s3o as principais fontes de pesquisas primarias; apenas
nos titulos dos artigos.

A proxima etapa consistiu na leitura de todos os 434 titulos, resumos e palavras-
-chave encontrados, avaliando-os de acordo com critérios de inclusdo e exclusdo em
formato de pergunta, previamente definidos. S3o eles:

4 Este metodologia reconhece que o foco nos artigos da WoS exclui outros contributos, como livros e capitulos de livro.
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1. o artigo trata sobre participagdo ou engajamento politico do cidad3o?;
2. o artigo trata sobre o meio online, a Internet ou as TICs?;

3. o artigo analisa a participagdo politica do cidad3o através do uso de plataformas, redes sociais ou
quaisquer ferramentas online de forma geral?;

4. o artigo apresenta uma pesquisa empirica baseada em um ou mais estudos de caso de plataforma
online criada para promover participacdo politica do cidad3o?

Aplicando os critérios aos resumos, palavras-chave e titulos dos artigos, pode-se
observar que quase metade (200 artigos) versa sobre a participacao politica do cidadao,
enquanto a maioria (324 artigos) trata de forma geral sobre a Internet ou o ambiente
online (ver Grafico 1). Os que responderam negativamente aos dois primeiros critérios
trazem questdes diversas relacionadas ao desenvolvimento da educacio e cidadania,
andlises de jornais, teorias de politicas publicas, consumismo ou comportamento de
usudrios em redes sociais, por exemplo.

Gréfico 1: Estudos empiricos sobre plataformas online para participagdo politica cidada

Na interseccao dos dois critérios iniciais, que engloba estudos sobre Internet e par-
ticipagdo politica, foram encontrados 171 artigos. Destes, 139 abordam aspectos gerais
do uso do ambiente online ou de redes sociais, correspondendo ao terceiro critério de ex-
clus3o. Ao final, um total de 32 artigos foram definidos como pertinentes a este trabalho,
apresentando estudos empiricos de plataformas online para participagdo politica cidada.

Para a segunda RSL, com abrangéncia nacional, alguns critérios foram mantidos e
outros alterados a fim de se adequar a especificidades do cendrio brasileiro. Uma primeira
busca na mesma base de dados da revisdo anterior, a principal colecdo da Web of Scien-
ce (WoS), trouxe raros exemplos de casos brasileiros. Sendo assim, ampliou-se a busca
para todas as cole¢des da mesma, que inclui o SciELO Citation Index (SciELO Cl) (Packer,
2014), além das plataformas Scopuss e DOA] (Directory of Open Access Journals)®.

5 Scopus: Guia de referéncia rdpida. Retirado de https://www.periodicos.capes.gov.br/images/documents/Scopus_Guia%20
de%20refer%C3%AAncia%20r%C3%A1pida_10.08.2016.pdf

¢ Directory of Open Access Journals. Retirado de https://doaj.org/about
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Os testes-piloto foram realizados separadamente em cada bases de dados, consi-
derando que cada uma tem um processo de busca diferente da outra e, portanto, a mes-
ma expressao de termos pode resultar em nimero e qualidade diferentes de artigos. Na
WoS, a expressao de termos definida foi igual a da primeira RSL, com filtro de idioma em
portugués, de 1995 a 2015 e apenas artigos. Ja na busca da Scopus e DOA|, foi preciso
incluir os termos de busca n3o apenas nos titulos, mas também nos resumos e palavras-
-chaves. Ao contrario dos testes na WoS, a expressao que trouxe mais artigos pertinentes
para foi a com termos reduzidos: [(politi* OR participat*) AND (internet OR online)], filtro
de idioma em portugués, apenas artigos, entre 1995 e 2015.

Somando os documentos selecionados de cada base, cinco de cada, e descontan-
do os que se encontraram em mais de uma base, obteve-se 12 artigos pertinentes no
total. Os dados extraidos dos artigos analisados nas duas revisdes s3o apresentados e
comparados a seguir.

ANALISE COMPARATIVA E META-SINTESE

Com os resultados das duas revisdes sistemadticas de literatura no Brasil e no mun-
do, é possivel constatar algumas diferencas e semelhancas entre o contexto mundial e
nacional, tanto com relag3o as suas caracteristicas de pesquisa quanto as plataformas
encontradas:

PrimEeIra RSL (RSL 1) SEGuUNDA RSL (RSL 2)
Abrangéncia Mundial Nacional (Brasil)
_— = . Todas as colegbes de Web of Scien-
Base de dados Principal Colec¢do de Web of Science ce, Scopus and DOA)
Artigos Pertinentes 32 12

Comunicagao(12), Governo e Direito (oito),
Sociologia (cinco), Ciéncia da Informagao
(quatro), Cléncia da Computagdo (quatro),
Estudos da Area (quatro), Administracio
Publica (trés), Engenharia (dois), Relagdes
Internacionais (um), Estudos Urbanos (um)

Comunicagao(trés), Governo e Direito (um), Socio-
logia (quatro), Administragdo Publica (trés), Cién-
cias Politicas (cinco), Economia e Negécios (trés)

Areas de Pesquisa

Governamental (13), Misto (10), N3o-

Governamental (1), Misto (um)
-governamental (nove)

Origem das Plataformas

Portais de governo (nove), Féruns de dis-
cuss3o governamental (quatro), Féruns de
discussdo nao-governamental (sete), Con-
sulta de opinido (trés), Plataforma participa-
tiva (cinco), Votagdo online (dois), Peti¢ao
online (um), Conselheiro de voto (um)

Portais de governo (quatro), Féruns de discus-
s3o governamental (trés), Consulta de opinido
(quatro), Plataforma participativa (um)

Modelo de Iniciativa

Plataforma-cidad3o (21), Plataforma-
Questdo de Pesquisa -governo (dois), Plataforma-governo-
-cidad3o (seis), apenas Plataforma (trés)

Plataforma-cidaddo (cinco), Plataforma-governo
(um), Plataforma-Governo-Cidad3o (seis)

Andlise de contetdo (25), Andlise com-
Método de pesquisa parativa (15), Questiondrio (nove), Entre-
vista (quatro), Experimento (dois)

Anilise de contetdo (12), Andlise comparativa
(cinco), Questiondrio (um), Entrevista (dois)

Tabela 1: Andlise comparativa entre a primeira e a segunda revisdo sistemética de literatura
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A primeira divergéncia acontece na busca de dados, com a necessidade de ir além
da principal colecao da Web of Science para que uma quantidade significativa de artigos
brasileiros sejam encontrados. Isto revela uma questao de politica do conhecimento: ou
os casos do Brasil ndo estdao sendo estudados pela comunidade internacional e/ou os
autores brasileiros tém baixa penetragao em uma das maiores bases de dados do mun-
do. Questiona-se n3o sé a quantidade e a relevincia dos casos do Brasil perante aos de
outros pafses como a capacidade de inser¢ao de pesquisadores brasileiros na principal
cole¢do da WoS. Segundo Packer (2014), a comunidade cientifica brasileira ainda precisa
promover grandes esforcos de qualidade, principalmente em seus periédicos e agéncias
de fomento, para alcangar maior visibilidade internacional.

Ao analisar os anos de publicacdo dos artigos nas duas revisdes, observa-se que
enquanto na RSL mundial foram selecionados 10 documentos entre 1995 e 2005, na RSL
brasileira apenas um artigo foi considerado pertinente neste mesmo periodo. O aumen-
to da produg@o no tema, porém, é evidente em ambas as revisdes, chegando a 14 artigos
na primeira RSL e sete na segunda, entre 2010 e 2015.

Com relagdo as areas de pesquisa, outras diferencas podem ser destacadas. A pri-
meira RSL n3o apresentou nenhum artigo nas dreas de Ciéncia Politica ou Economia e
Negdcios, enquanto a segunda trouxe a maioria dos artigos nessas duas areas. Por ou-
tro lado, nenhum artigo brasileiro se apresenta nas areas de Ciéncia da Informagao, En-
genharia ou Relag¢des Internacionais, enquanto mais de trés artigos da primeira RSL se
enquadram em cada uma dessas areas. Além disso, Governo e Direito é uma das areas
mais presentes na primeira revisdo, mas no Brasil apenas um artigo é alocado nela. Ou-
tras dreas como Comunicag3o, Sociologia e Administracdo Publica sdo encontradas em
ambas as revisoes.

A origem das plataformas é outro dado divergente se compararmos o Brasil com
o mundo. Enquanto na primeira RSL encontramos uma distribuicao equilibrada nos es-
tudos de caso, com 13 plataformas do governo, 10 mistas e nove ndo-governamentais,
na segunda revis3o, 11 s3o de origem governamental, uma mista e nenhuma plataforma
criada apenas por setores da sociedade. Com relacao aos modelos das iniciativas, am-
bas apresentam portais de governo como maioria — nove na primeira e quatro na segun-
da RSL —, seguidos de féruns de discussao e consultas de opinido.

E importante reforcar que nio foram encontrados exemplos de féruns de discussao
ndo-governamentais brasileiros, enquanto na RSL mundial surgiram sete. Casos de
votagdo pela internet, peti¢do online e conselheiro de voto também sé foram encontrados
na primeira revisdo. Isto revela que variados tipos de origem e modelos de iniciativas
de participagdo politica sdo estudados ao redor do mundo, enquanto no Brasil os casos
nao-governamentais nao recebem a devida atencdo da academia ou n3o existem em
quantidades compardveis aos do governo.

No que se refere as questdes de pesquisa identificadas nos artigos, ambas revisdes
apresentam uma maioria de andlises sobre a relagdo entre cidad3o e plataforma, as carac-
teristicas e uso das ferramentas tecnolégicas para favorecer a participa¢do dos cidad3os,
ou entre plataforma, governo e cidadao, no que se refere a interagio entre representantes
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politicos e cidadaos por meio de iniciativas online. Outra semelhanca entre as duas RSL
estd nos métodos utilizados, em que a anélise de contedido é o mais comum entre os
artigos selecionados. O segundo método mais utilizado é a analise comparativa.

Além da andlise comparativa, é possivel identificar vantagens e desvantagens das
plataformas online de acordo com seu impacto na participagao politica, revelando mais
semelhancas, diferencas e até complementaridades entre os casos estudados nas duas
revisdes. Tanto no contexto mundial quanto no brasileiro, os portais de governo pare-
cem ver o cidaddo apenas como um consumidor de informacdes e de servigos publicos
(Liste & Sorensen, 2015; Polat & Pratchett, 2014; Saylan, 2009), estabelecendo uma rela-
¢ao do tipo “governo para cidadao” e um modelo pouco ou nada participativo em uma
democracia digital pouco explorada (Pinho, 2008; Rossini, 2014; Silva, 2005).

A vigilancia e controle do Estado, com reforco da propaganda politica pelos portais
de governo sé foi destacada na primeira revisao (Jiang & Xu, 2009; Polat & Pratchett,
2014). Por outro lado, estudos de ambas as revisdes comegam a vislumbrar avancos
para a participagdo, com portais cada vez mais orientados para as necessidades do ci-
dadao (Welp, 2008), como é destacado por Marques (2010) no caso brasileiro do portal
da Cdmara dos Deputados e sua variedade de mecanismos de participag3o disponiveis
aos usuarios.

Algumas vantagens sao encontradas nos casos de féruns de discussao online nos
estudos de caso dentro e fora do Brasil. A diminui¢3o de barreiras espaciais, temporais e
financeiras parecem facilitar o engajamento e debate de cidadaos no meio digital (Klein,
1999; Westholm, 2002), enquanto a existéncia de temas préximos aos que afetam a vida
dos cidadaos de forma direta podem ajudar no processo deliberativo (Sampaio, 2012).
Por outro lado, Shen e Liang (2015) identificaram que a maioria dos usudrios dos féruns
estudados consomem mais informagdo do que contribuem ativamente para o debate,
enquanto Miola (2009) destaca a existéncia de didlogos individuais e hierarquizados,
com foco na relagio Estado-cidadao-Estado e raramente cidaddo-cidad3o.

Como reforgam Musso, Weare e Hale (2000), os dois tipos de comunicagdo deve-
riam ser incentivados: o vertical, com acesso aos representantes politicos, e o horizon-
tal, com interacdo entre os usudrios. De forma geral, féruns de discussao online estuda-
dos no mundo apresentaram baixo nivel de deliberagdo entre os usuarios (Hung, 2003;
Loveland & Popescu, 2011; Strandberg, 2008) e no Brasil foram identificados casos com
alto grau de argumentacao e de respeito, representando um bom indice de deliberativi-
dade (Sampaio, 2012).

J& as consultas de opinido online trazem a mesma vantagem nas duas revisdes:
a possibilidade de conexdo e parceria entre governantes e cidaddaos, com maior exposi-
¢do aos principios democrdéticos e a educagao civica (Balla, 2014; Mendonga & Amaral,
2014). No entanto, um dos perigos é revelado com o caso do Orcamento Participativo
Digital de Belo Horizonte, em que os resultados das consultas nao foram levados em
consideracdo, o sentido da ferramenta se perdeu e o descrédito pela sua efetividade le-
vou a diminuic3o da participagao (Abreu & Pinho, 2014).

Nos casos de plataformas participativas, diversas vantagens foram encontradas
em ambos os contextos. Pickard (2008) acredita que elas possibilitam a pratica de
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diferentes formas democréticas, enquanto Wells (2010) percebe uma maior atragio de
jovens em seus modelos de interag3o livre e Penteado, Santos e Aratjo (2014) visuali-
zam a maior influéncia de cidadaos nas decisdes politicas com a unido entre modelos
tradicionais e de organizacao em rede permitida por essas plataformas participativas.
E o caso da Rede Nossa S3o Paulo, movimento da sociedade civil que se apropria das
tecnologias digitais para interagir e desenvolver projetos com seus membros e parcei-
ros, tanto de setores publicos quanto privados, além de exercer pressao sobre os repre-
sentantes politicos. Por outro lado, estudos da primeira RSL constataram que a maioria
das iniciativas estudadas ndo sio produtos de um esforco colaborativo entre cidad3os
e agéncias publicas (Desouza & Bhagwatwar, 2014) e poucas s3o ferramentas bidirecio-
nais, em que cidad3os participam ativamente da tomada de decisdes (Steinmann, Krek
& Blaschke, 2005).

Além disso, a exclusdo digital ainda é considerada um dos problemas que mais
afeta a participagao da sociedade civil nas plataformas online (Desouza & Bhagwatwar
2014; Maia & Marques, 2010; Oliveira & Rodegheri, 2012; Sampaio 2012; Saylan, 2009;
Welp, 2008) e outro aspecto limitante para uma participagdo inclusiva estd na dominan-
cia de cidadaos privilegiados, com alto nivel de educacdo, renda ou interesse politico
nas plataformas online (Balla, 2014; Mambrey, Neumann & Sieverdingbeck, 1999; Men-
donga & Amaral, 2014; Ribeiro, Costa, Costa & Ribeiro, 2013; Sani, 2004; Solop, 20071;
Strandberg, 2008; Tettey, 2001; Westholm, 2002).

Considerando os aspectos quantitativos e qualitativos das plataformas online estu-
dadas, observa-se a necessidade de um aprofundamento na anélise critica dos impactos
efetivos da participagdo cidadd no processo deliberativo e na tomada de decis3o politica.
Sendo assim, o préximo tépico deste artigo considera alguns modelos de avaliagao da
participacdo politica existentes e um novo modelo é proposto para posterior classifica-
¢3o dos dados encontrados nas revisaes.

MODELO DE AVALIAGAO DA PARTICIPAGCAO POLITICA ONLINE

De forma geral, os modelos de avaliagdo encontrados nos artigos das RSL (Arns-
tein, 1969; Gomes, 2005; Jiang & Xu, 2009; Smyth, 2001) trazem poucas etapas de
participagdo com definicdes muito amplas ou tedricas, além de serem elaborados do
ponto de vista governamental e, portanto, nao apresentarem possibilidades de atuagao
ascendente, dos cidad3os para o governo.

O formato de classificacdo da participagdo politica que se estabeleceu no meio
académico e institucional, expresso pelos modelos de avaliacao estudados, nao deve
ser visto de forma rigida ou definitiva. Considerando suas limita¢des e faltas, um novo
modelo de avaliagdo foi elaborado com o objetivo de padronizar os casos estudados e
analisé-los de acordo com um indicador tnico e ndo hierdrquico, mais completo, realista
e critico:
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Figura 1: Modelo de avaliagdo da participagéo politica online

Construido a partir dos casos estudados nas duas revisdes sistemdticas de litera-
tura (RSL), o modelo de avaliacao da participagdo politica online apresenta categorias
totalmente compativeis com as plataformas encontradas, fazendo com que n3o haja ne-
nhum tipo de participacdo superficial ou apenas tedrica. As formas de participagio sao
apresentadas de forma nao-hierdrquica e variam de acordo com a origem da plataforma:
criada pelo setor governamental, representado pelo termo “governo”, ou pelo setor nao-
-governamental, que abrange todas as camadas da sociedade civil, movimentos sociais,
ONG, instituicdes privadas e o préprio cidadao comum, representados pelo termo “ci-
dadao”. O fluxo de informac3o entre os dois segmentos é exposto pelas setas, tanto em
formato vertical e horizontal, quanto unidirecional e bidirecional.

O modelo apresenta seis categorias de participagdo: a pré-participagdo, em que
o cidadao é informado e nao participa ativamente; é representada principalmente por
portais de governo que, de forma vertical e unidirecional, apresentam noticias de pro-
gramas e a¢des do governo, além de facilitar o acesso a servicos publicos. A participagdo
top-down, de fluxo vertical e bidirecional, em que o cidad3o participa como reagdo a so-
licitacdo do governo, expresso nos casos de consultas de opinido online. A participagao
bottom-up, em que setores da sociedade tém autonomia para criar uma plataforma onli-
ne, como peticdes online, arrecadagdes para campanhas ou projetos de lei de iniciativa
popular. A participacao deliberativa top-down, em que o governo solicita a opinidao pu-
blica com espacos para discussdo online, seguindo um fluxo simultaneamente vertical
e horizontal, na divulgacdo da plataforma e no processo de debate entre cidad3os; é
representada pelos féruns de discussdao governamentais e orcamentos participativos
online. A participagao deliberativa bottom-up, semelhante a categoria anterior, mas com
iniciativas promovidas por setores da sociedade civil, trazendo primeiramente um fluxo
horizontal de discussao entre cidadaos para depois levar a um possivel retorno ao go-
verno; é representada por féruns de discussdo online nao governamentais que permitem
maior liberdade aos usudrios para criar tépicos, participar e deliberar. E a participacao
colaborativa, em que hd parceria entre segmentos da sociedade civil e do governo na
criacdo e manutencao de plataformas, um fluxo de informacao horizontal e bidirecional,
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com poder de decis3o dividido entre eles, como nos casos de plataformas participativas
mistas, organizadas por institui¢des publicas, representantes politicos, académicos, ati-
vistas, especialistas e demais cidadaos interessados.

O principal diferencial deste modelo estd na separagao entre iniciativas do governo
e iniciativas do cidadao, trazendo um destaque que n3o havia sido dado anteriormente
a autonomia de setores da sociedade em diferentes formatos de participacdo, inclusive
na participacdo deliberativa. A autonomia do cidadao e a deliberagcao, dimensdes essen-
ciais que caracterizam a participagdo (Prieto-Martin, 2010) estdo claramente represen-
tadas no modelo de avaliagdo proposto. Ainda assim, algumas limita¢des podem ser
reconhecidas, como a dificuldade de avaliar questdes sociais, culturais e econdmicas
da participagdo. Por estar baseada nos casos encontrados nas duas RSL, o modelo tam-
bém acompanha as limitacdes do método de revisao utilizado, nao possibilitando uma
abrangéncia completa de todas as iniciativas existentes no mundo ou no Brasil — é pos-
sivel que o modelo nao seja suficiente para classificar outras plataformas que nao foram
estudadas pelos artigos analisados nesta pesquisa.

REsurTADOS

Diferente da andlise por artigo feita nas RSL, esta avaliagdo considera todos os ca-
sos estudados dentro de todos os artigos, ou seja, em artigos que apresentam mais de
uma plataforma, todas s3o consideradas e avaliadas de acordo com o modelo proposto.
Apenas alguns exemplos de casos multiplos ndo puderam ser incluidos na avaliacao pela
grande quantidade de plataformas e a falta de informacdes especificas sobre cada uma,
como no artigo de Musso et al. (2000) sobre 270 portais municipais da Califérnia ou no
de Shen e Liang (2015) sobre os 103 féruns de discussao politica de 75 paises diferentes.

Para casos iguais publicados pelo mesmo autor em artigos diferentes ou com re-
sultados semelhantes, foi avaliado somente um dos casos para evitar uma contagem du-
plicada de plataformas. Da RSL mundial, por exemplo, foi considerado apenas um dos
artigos sobre a consulta de opinido da reforma do sistema de satide na China, analisada
e publicada por Steven J. Balla, em 2012 e 2014, e um dos estudos sobre a votagio pela
Internet nas elei¢des primarias do Arizona, publicada por Solop (2001) e Gibson (2001).
Da mesma forma, apenas um dos artigos sobre o férum online do orcamento participa-
tivo de Belo Horizonte em 2008 (Sampaio, 2012; Sampaio et al., 2010) foi considerado
na avaliacao dos artigos brasileiros, enquanto as trés edi¢des do mesmo orcamento em
2006, 2008 e 2011, estudadas por Cunha, Coelho e Pozzebon (2014) e Abreu e Pinho
(2014), sé foram consideradas uma vez. Apos a aplicacdo desses critérios de exclusio,
chegou-se a 25 artigos da primeira revisdao e 10 da segunda, totalizando uma avaliagao
de 134 plataformas de diversos paises do mundo e 45 do Brasil.

Todas as 179 plataformas foram ent3o categorizadas de acordo com o modelo de
avaliagdo da participagao politica online. No entanto, apenas a organizagdo das platafor-
mas em diferentes tipos de participagcdo nao seria o bastante para avaliar as consequén-
cias de cada participagdo nas decisdes politicas:
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uma vez que instituicdes politicas desenvolvem plataformas de participa-
cdo virtual para possibilitar a interacdo entre representantes e representa-
dos, fiscalizagdo e acompanhamento das atividades politicas, cabe questio-
nar se esta abertura das estruturas politicas institucionais a participagdo da
esfera civil ¢ efetiva, no sentido de garantir ao cidad3o a possibilidade de in-
fluenciar processos diversos de tomada de decis3o. (Rossini, 2014, p. 119)

Para esta pesquisa, o impacto foi analisado em paralelo com o modelo de ava-
liagao proposto, possibilitando diferenciar aquelas plataformas que prometem a con-
sideragdo da opinido publica no processo de tomada de decisao daquelas que de fato
aplicam essas sugestdes na decis3o, seja pela consideragdo da opinido dos cidadaos em
uma consulta publica, na realizagdo de obras votadas em orcamentos participativos ou
na aplicacdo de solu¢des encontradas por cidaddos em féruns de discuss3o.

Os quadros abaixo mostram os resultados quantitativos da avaliag3o, dividida en-
tre os artigos das duas revisdes, os tipos de participagdo baseados no modelo proposto
e o impacto decisério de cada plataforma. As plataformas que influenciaram a decisao
politica de alguma forma foram classificadas como “sim”, aquelas que n3o tiveram in-
fluéncia nenhuma foram contadas como “n3o” e quando o impacto n3o foi avaliado
pelos autores ou n3o foi exposto de forma clara no artigo, foi classificado como “N/A".

Casos pARSL 1 ImpAcTO ImpAcTO ImpAcTO
POR CATEGORIA DE DECISORIO: DECISORIO: DECISORIO:
PARTICIPACAO SIM NAO N/A

Pré participacao 37 (27,6%) o 2 (5,4%) 35 (94,6%)
Participacdo top-down 30 (22,4%) 1(3,3%) 1 (3,3%) 28 (93,3%)
Participacdo bottom-up 2 (1,5%) 1 (50%) o 1 (50%)
Participacdo deliberativa top-down 28 (20,9%) 6 (21,4%) 1 (3,6%) 21 (75%)
Participagao deliberativa bottom-up 35 (26,1%) 3 (8,6%) o 32 (91,4%)
Participag@o colaborativa 2 (1,5%) 2 (100%) o o

Tabela 2: Avaliagdo dos casos da RSL 1 (Mundo) de acordo com modelo de avaliagdo da
participagdo politica online e impacto decisério identificado, em numero e percentagem

Casos pa RSL 2 ImpacTO ImpAcTO ImpacTO
POR CATEGORIA DE DECISORIO: DECISORIO: DECISORIO:
PARTICIPACAO SIM NAO N/A

Pré participacao 35 (77,8%) o 34 (97,1%) 1 (2,9%)
Participa¢do top-down o o o o
Participacdo bottom-up o o o o
Participacdo deliberativa top-down 20 (9%) o 2 (22,2%) 7 (77,8%)
Participa¢do deliberativa bottom-up o o o o
Participagdo colaborativa 1 (2,2%) 1 (100%) o o

Tabela 3: Avaliagdo dos casos da RSL 2 (Brasil) de acordo com modelo de avaliagio da
participagdo politica online e impacto decisério identificado, em niimero e percentagem
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Os casos de plataformas que possibilitaram a pré-participagao foram maioria nos
artigos das duas revisoes, representando 27,6% do total de artigos da primeira revisao
e 77,8% dos artigos da segunda. A grande maioria das plataformas do mundo nao teve
seu impacto decisério exposto em seu respectivo artigo e apenas dois casos foram ava-
liados com nenhuma influéncia na decisdo politica: os portais de governo eletrénico
nacional e municipal da Turquia, através dos quais os cidadaos nao podem participar
dos processos de tomada de decisao (Saylan, 2009). Nos estudos do Brasil, apenas uma
nao teve seu impacto confirmado: na andlise do portal da Presidéncia da Republica ndo
foi possivel encontrar “elementos suficientes para que se possa afirmar a existéncia de
artificios direcionados a encorajar o envolvimento politico dos cidaddos na discussao ou
mesmo na producao de decisdes sobre politicas publicas” (Marques, 2010, p. 128). Por
outro lado, os 24 portais oficiais de capitais brasileiras estudados por Silva (2005) foram
considerados fechados a participacao e influéncia dos cidaddos nas decisdes publicas.

Na categoria de participagao top-down, 30 plataformas foram encontradas na pri-
meira RSL, dentre as quais a maioria ndo teve impacto decisério analisado pelos autores.
E o caso do artigo de Welp (2008), que avalia todos os portais de governo dos 18 paises
da América Latina e considera sete deles (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia,
Panama e Peru) como sendo os mais avancados pela abertura de espagos simbélicos
de interagdo com o governo, mas sem identificar os resultados politicos da participagao
em tais plataformas. |4 o caso da votagdo pela internet nas elei¢des primadrias do Arizona
em 2000 parece ter impacto direto na decisao, contribuindo para aumentar a influéncia
ativa dos cidadaos na cidade (Solop, 2001). Nos estudos da segunda RSL n3o foram
encontradas plataformas de participag¢do top-down.

A categoria seguinte, participagao bottom-up, é uma das que menos apresenta pla-
taformas correspondentes na primeira revisdo, com apenas dois casos: a peticao online
promovida pelo jornal italiano La Repubblica (Vaccari, 2011), em que a iniciativa da midia
¢ vista como uma extensdo de sua campanha editorial e o impacto decisério n3o ¢é ava-
liado; e a plataforma criada por um casal dos Estados Unidos (EUA), o MoveOn, consi-
derado por Pickard (2008) como eficaz em dar voz a um eleitorado sub-representado e
influenciar politicas especificas, com ac¢des populares diretas como peticdes anti-guerra
e arrecadacgdes para politicos pré-paz. Mais uma vez, nao houve nenhuma iniciativa bra-
sileira para esta categoria de participac3o.

Ja a participacdo deliberativa top-down foi encontrada em artigos de ambas revi-
soes, com 28 casos em diferentes paises do mundo e nove brasileiros. Exemplos est3ao
em oito portais governamentais de provincias da China, que oferecem espacos de bate-
-papo e féruns de discussao (Jiang & Xu, 2009) e em uma Comunidade Legislativa Vir-
tual do portal E-Democracia, da Camara dos Deputados no Brasil, que permitiu o debate
e a contribui¢do para elaboragio do projeto de lei sobre o Marco Civil (Freitas, Lima &
Lima, 2015). Uma minoria dos estudos desse tipo de participacao expde o impacto de-
cisério das plataformas, como no caso do férum de discussao online de uma agéncia
da Secretaria de Transportes dos EUA, que possibilitou um planejamento aberto aos
cidaddos e, ao final, aprimorou suas estratégias de agdo com base nos comentérios dos
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participantes (Stanley & Weare, 2004), e no caso da falta de impacto decisério na con-
sulta publica da Assembléia Legislativa de Minas Gerais em 2011, que serviu mais para
alimentar o debate publico sobre um tema relevante do que “subsidiar os parlamentares
em uma tomada de decisdo” (Mendonca & Amaral, 2014, p. 197).

Para a categoria de participagdo deliberativa bottom-up, nenhum caso brasileiro foi
encontrado, enquanto 35 casos da primeira RSL apresentaram iniciativas da sociedade
civil com discussdo online. Mais uma vez, a maioria ndo analisa ou n3o deixa claro se
houve impacto da participa¢dao na tomada de decisio, como nas 18 plataformas partici-
pativas de cidades dos EUA, em que os cidad3os criam e interagem uns com os outros
para discutir problemas e encontrar solugdes. Neste caso, Desouza e Bhagwatwar (2014)
reforcam apenas que a decisdo de implementac3o das solu¢Ges continua nas m3os da
agéncia publica, nao expondo se e quais trazem uma influéncia efetiva para a decis3o.
J& no caso do férum online criado por uma associa¢do de cidaddos de Boston, Klein
(1999, p. 218) afirma ser provavel que as decisdes tomadas por representantes locais
tenham sido “influenciadas pelo fato de que os cidadaos locais se organizaram em torno
da quest3o, atrairam um interesse publico substancial e pressionaram os legisladores”.

Por fim, a categoria de participagdo colaborativa é representada por dois casos na
RSL mundial e um caso na RSL brasileira. No artigo de Desouza e Bhagwatwar (2014)
citado acima, apenas duas das 25 plataformas analisadas nas cidades dos EUA foram
classificadas pelos autores como o ultimo grau do modelo de inteligéncia coletiva, em
que o fluxo de informacao é bidirecional e as solu¢des desenvolvidas por cidadaos sao
implementadas em parceria entre eles e seus governantes. Enquanto isso, no Brasil,
Penteado et al. (2014, p. 229) avaliam inimeros exemplos de a¢des da Rede Nossa S3o
Paulo e afirmam que apesar de limita¢gdes nas ac¢des de pressdo sobre o Estado, “ela é
capaz de influenciar a agenda, a implementacao e a avaliacdo de politicas publicas”. A
participagao colaborativa parece ser de grande importdncia para o processo democra-
tico, considerando que as anélises de todos os seus exemplos confirmaram alguma in-
fluéncia na tomada de decisao politica. Ainda assim, suas plataformas representam uma
amostra muito pequena se comparada as outras. Questiona-se ent3o se as plataformas
nesta categoria sao realmente raras na sociedade atual ou se os pesquisadores nao tém
interesse ou incentivo para estuda-las.

Os poucos exemplos de participagdo bottom-up na primeira revisdao também re-
fletem a falta de pesquisas ou iniciativas de participacido direta dos cidadaos, como
peticdes e outros formatos de pressao popular sem discussao prévia. Por outro lado, o
alto nimero de plataformas que possibilitam a participac¢do deliberativa bottom-up pode
indicar que os cidadaos estdo mais focados em promover discussdes e debates antes de
pressionar o Estado ou que os estudos sobre plataformas de origem nao-governamental
buscam analisar principalmente os casos de deliberac3o.

J& na avaliagdo dos estudos do Brasil, as categorias de participacdo top-down,
bottom-up e deliberativa bottom-up nao foram representadas por nenhuma plataforma,
enquanto as de pré-participacdo sdo maioria entre as pesquisas. Além disso, os tipos
de participag3o encontrados trouxeram exemplos que se repetem entre os artigos: sdo

175



Comunicagdo e Sociedade, vol. 36, 2019

Plataformas online de participagdo cidada: meta-sintese e avaliagdo critica de seus impactos sociais e politicos - Rose Marie Santini & Hanna Carvalho

quatro andlises sobre o Orcamento Participativo Digital de Belo Horizonte e outras
quatro sobre o portal da Camara dos Deputados. Observa-se entdo que as poucas
iniciativas governamentais que permitem ir além da categoria pré-participagdo oferecem
espacos de discussao e interagdo entre cidaddos e/ou governantes, mas sdo limitados a
poucos casos. |4 as plataformas ndo-governamentais parecem ser negligenciados pela
academia ou n3o existem em quantidades suficientes para andlise.

De forma geral, o ponto que mais se destaca nesta avaliagdo ¢é a falta de andlises
por parte dos autores sobre o impacto decisério das plataformas analisadas. Sabe-se
que a influéncia de uma agdo sobre outra nao deve ser medida apenas com uma res-
posta positiva ou negativa, mas o intuito deste questionamento simplista é justamente
averiguar se estdo sendo avaliados os impactos da participagio cidada no processo de
tomada de decis3o politica. Observa-se que, quando a efetividade da participagao é final-
mente levantada pelos autores, as conclusdes sao superficiais e costumam ser acompa-
nhadas da explicagdo sobre o poder decisério do governo: “a decisio de responder ou
incorporar os pontos de vista dos cidad3os reside nos decisores politicos e os politicos
que podem escolher ser receptivos ou nao” (Tettey, 2001, p. 144).

As poucas tentativas de cruzamento entre as demandas da sociedade e as a¢des
governamentais sé foram realizadas em artigos com analises aprofundadas sobre cada
plataforma, mas a maioria se baseia apenas na percep¢do dos autores e ndo em indica-
dores de mensuragao bem definidos. Apesar da complexidade em se estudar o impacto
decisério, é urgente que mais avalia¢des criticas sejam elaboradas a fim de evitar afir-
macoes ingénuas sobre o aumento da participagdo politica e possibilitar a construgao
de indicadores de avaliagdo com um nivelamento de participagao mais compativel com
seus impactos reais.

CONCLUSAO

Diante das limitagdes dos modelos politicos vigentes e das expectativas criadas
com a disseminacgdo da internet, este artigo busca avaliar as possibilidades de participa-
¢do politica a partir de plataformas online e seus impactos reais nos processos decisé-
rios. A crescente adaptacao dos governantes e cidadaos aos ambientes digitais permitiu
a criacdo de diversas plataformas com a promessa de aumentar a participagao civil nas
questdes publicas. No entanto, cabe questionar até que ponto o uso dessas plataformas
é realmente capaz de ampliar a atuacdo politica dos cidadaos e influenciar a tomada de
decis3o dos gestores.

Duas revisdes sistematicas de literatura foram realizadas para mapear as pesqui-
sas empiricas sobre as plataformas online de participag3o cidada no mundo e no Brasil.
Dos 434 artigos encontrados na primeira RSL, 32 foram selecionados para andlise quanti
e qualitativa, assim como os 12 artigos selecionados na revisao brasileira. A partir disso,
as 179 plataformas analisadas pelos artigos foram categorizadas de acordo com o novo
modelo de avaliacdo da participagado politica online e seu impacto no processo decisério.

Diante dos resultados, observa-se que a maioria das plataformas encontradas
nas duas RSL s3o iniciativas governamentais que promovem um fluxo de informacao
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top-down (Liste & Sorensen, 2015; Polat & Pratchett, 2014; Rossini, 2014; Saylan, 2009),
com alguma possibilidade de interagdo e discussao entre cidad3os e governantes (Balla,
2014; Marques, 2010), mas pouca ou nenhuma influéncia no processo de decisao politi-
ca. No total dos artigos avaliados, 8% dos casos do Brasil e do mundo foram avaliados
como tendo algum impacto na decis3o final, enquanto 22% n3o parecem ter impactado
a decis3o e 70% ndo tiveram sua influéncia analisada pelos autores. Por um lado, a evi-
dente falta de andlise de impacto prejudica a avaliagdo das iniciativas e, por outro, tal
andlise é limitada pela auséncia de retorno dos governantes e transparéncia nos resul-
tados da participac@o, dificultando o trabalho de pesquisadores no cruzamento entre a
demanda dos cidadaos e a decisdo dos representantes politicos.

A tomada de decisdo final nas m3os dos gestores esconde um dos maiores perigos
do uso das plataformas online neste contexto: o discurso da participagdo como retéri-
ca dos representantes politicos. Diversas iniciativas governamentais online comegam a
surgir com a promessa de promover a participagao cidada, mas na pratica s3o platafor-
mas complexas, fechadas, controladas e monitoradas por seus gestores, e com pouco
ou nenhum retorno sobre o resultado da participagdo, caracterizando uma especie de
“participation washing”. Ademais, por tras de processos considerados participativos po-
dem se esconder hierarquias informais e outras estruturas de poder disfarcadas, que
agem de forma autoritdria com base em interesses de pequenos grupos. A retérica da
participagao promovida pelos governantes pode acabar gerando um ambiente de cida-
dania elitista, uma falsa politizagdo, um ambiente de participacdo altamente manipula-
vel e a ascens@o de um novo tipo de populismo.

Além disso, existe outro problema para a atuagio dos cidaddos na politica: a falta
de transparéncia total dos dados publicos. Sé é possivel participar de fato das questdes
politicas se as informacdes relacionadas a esfera publica estiverem totalmente dispo-
niveis e acessiveis para compreensao e uso dos cidad3aos. No entanto, os governantes
ainda n3o parecem ter assumido o compromisso de prestar contas a sociedade e de
se responsabilizar pelos seus atos. Como constatou-se em 2001, no 2° Férum Global,
o papel do governo deve ir além da criagdo de portais eletrénicos com informacdes e
servicos basicos (Jardim, 2000). E necessério investir na real transparéncia das informa-
¢oes publicas e em educacdo politica para aprofundar a nogao de cidadania e criar uma
cultura de participagdo ampla e consciente. Nao ha duvidas de que tais investimentos
envolvem um planejamento complexo e um alto custo financeiro para o Estado, tanto
na implementagdo de novas tecnologias e capacitacio de funcionarios para gerenciar as
informagdes quanto nos projetos educacionais para toda a populagdo. O problema, no
entanto, parece ser ainda maior do que suas condi¢des financeiras — estd no interesse
dos governantes em abrir os processos politicos para os cidad3os.

Como relembram Jiang e Xu (2009), as estruturas online n3o s3o ferramentas na-
turalmente participativas, dependem diretamente do ambiente politico e cultural em que
estdo inseridas. Neste sentido, com o modelo politico conservador e autoritario ainda
vigente no Brasil, as novas tecnologias nao tém sido utilizadas em todas as suas poten-
cialidades e as melhores experiéncias sao aquelas voltadas para aprimorar a arrecadacao
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fiscal (Pinho, 2008; Sampaio, Maia & Marques, 2010). Essa falta de incentivo governa-
mental para plataformas online de participagao politica cidada é explorada nos estudos
das duas revisdes e a conclusio de é que existe uma indisposicao de representantes do
governo, tanto no Brasil como no mundo, para criar e manter as iniciativas. O envolvi-
mento do cidad3do na tomada de decis3o significa o compartilhamento de poder, a redu-
¢ao do papel exercido por esses agentes publicos e a perda de controle sobre a agenda
publica (Freitas et al., 2015; Marques, 2010; Stanley & Weare, 2004).

Sendo assim, o resultado desta pesquisa indica que a participagao politica online
nao é s6 uma questao tecnoldgica, mas principalmente uma questao de poder. Os esfor-
cos para possibilitar uma participagdo politica efetiva em plataformas online vao muito
além da criacdo e implementacdo de novas plataformas digitais. Por parte do governo,
é preciso estimular a criacdo de agéncias de controle e auditoria para garantir a transpa-
réncia e a responsabilizacdo dos atos politicos; adequar as condi¢des financeiras para o
desenvolvimento da educacg3o politica; e, principalmente, abdicar do discurso retérico e
compartilhar os poderes de decisao com os cidadaos. Por parte dos cidadaos, é preciso
estimular a criagdo de iniciativas ascendentes e mecanismos de contra-poder; reconhe-
cer sua responsabilidade de pressionar pela transparéncia no processo decisério e de
controlar as a¢des do governo; disseminar informacdes e desenvolver o interesse sobre
questdes politicas para que sejam capazes de reivindicar seus direitos democraticos.

A comunidade cientifica também tem um papel fundamental no desenvolvimento
da participacao politica online: é preciso aplicar uma agenda de pesquisa que contem-
ple estudos analiticos e criticos em torno das praticas, usos e resultados concretos das
plataformas de participac¢do cidada, especialmente das plataformas criadas por setores
da sociedade civil. Faz-se necessdrio criar métodos e indicadores para mensurar a efeti-
vidade da participagdo online nos processos politicos ao redor do mundo, em seus dife-
rentes contextos. Torna-se ainda mais urgente o desenvolvimento de estudos empiricos
sobre a transparéncia das informacdes publicas e os usos da prépria tecnologia para
fraudar resultados, entre outras estratégias possiveis de manipulacdo da participagao
online para a autolegitimagao de agentes politicos diante da crise de representatividade
e de autoridade que caracteriza o mundo contemporaneo. /
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