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O Programa Catedras Brasil é um programa de fomento de pesquisas da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), coordenado pela Coordenagao-Geral de Pesquisa da Diretoria de
Altos Estudos (DAE), que busca fomentar o desenvolvimento de pesquisas aplicadas com vistas a
construcéo de novos paradigmas de gestdo publica e a reflexdo dos desafios de transformacao
do Estado Brasileiro.

Em 2023, com a chegada de um novo governo e de uma nova gestdo na Enap, langamos um edital
do Programa Catedras Brasil no qual selecionamos projetos em dez areas tematicas, os quais
buscam dar respostas as necessidades de mudancas e de reconstrugdo de politicas publicas
fundamentais para redugdo de desigualdades da sociedade brasileira e da retomada do papel
do Estado para o desenvolvimento sustentavel.

A partir desse edital, buscamos trazer duas inovagdes no ambito do Programa, quais sejam: i)
pesquisas de seis meses capazes de subsidiar com informagdes e evidéncias os tomadores de
decisdo e os gestores publicos envolvidos com as tematicas estudadas; ii) publicagao no formato
de policy paper, uma publicacdo mais direta e concisa, a qual tem como principal objetivo o
estabelecimento de recomendacdes para aqueles interessados naquele problema da sociedade.

Ressaltamos que um dos propdsitos do Programa Catedras Brasil consiste em fomentar o elo
entre a academia e a comunidade de praticantes (gestores publicos) com vistas a constru¢do
coletiva de solugdes aos problemas publicos. Essa iniciativa procura absorver contribui¢des
interdisciplinares e inovadoras nos campos de conhecimento correlatos a gestdo, a
administracdo e as politicas publicas com o objetivo de agregar valor as atividades de producao
e de disseminacao de conhecimento aplicado de modo a conceber propostas de solugdes para
problemas politicos, econémicos, ambientais e sociais.

Em sintese, as pesquisas realizadas no contexto do Edital n° 50/2023 do Programa Catedras
Brasil e apresentadas nesta série de Policy Papers visam ofertar evidéncias, caminhos e reflexdes
para se pensar a melhoria e o fortalecimento da administracdo publica brasileira com vistas a
construcao de um pais mais inclusivo e socialmente justo.

Desejamos a todos e a todas uma étima leitura!

Alexandre de Avila Gomide
Diretor de Altos Estudos (DAE)

Rafael Viana
Coordenador-Geral de Pesquisa (CGP).
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O PPA Federal 2024-2027: analise da Plataforma Brasil Participativo

RESUMO EXECUTIVO

Este policypaper apresenta uma andlise do processo participativo na elaboragdo do Plano
Plurianual (PPA) 2024-2027 do Governo Federal do Brasil. O objetivo é avaliar a plataforma
de participagao digital, suas potencialidades e limitacGes, além de sua articulacdo com os
demais mecanismos de participacao, a fim de fornecer recomendacdes de politica para futuras
iniciativas de participagao digital. A metodologia incluiu a analise de dados utilizando um
framework analitico desenvolvido por Hofmann, Miinster eNoennig (2020), entrevistas e analise
qualitativa. Os resultados revelaram um alto nivel de engajamento na plataforma digital, mas
também limitagdes significativas, como exclusdo digital, falta de interacdo entre os participantes
e necessidade de maior articulacdo da participacado digital com as plenarias estaduais e os
féruns interconselhos. As recomendacdes de politica enfatizam a importancia das estratégias
de inclusdo digital, a integracao efetiva dos mecanismos de participagao e a coleta e o acesso
aos dados do perfil dos participantes. Essas recomendacdes visam informar as estratégias de
incluséo digital, o refinamento técnico de plataformas participativas e a importancia das
colaboracgdes interministeriais para processos participativos bem-sucedidos. Espera-se que essas
recomendacdes sejam consideradas pelo Governo Federal e outros interessados na formulagao
de politicas para promover uma participagao social mais inclusiva e eficaz no Brasil.

EVIDENCIAS PARA A PRATICA

A analise do perfil dos participantes na plataforma digital utilizada durante a elaboragao
do PPA Participativo 2024-2027 revela como as desigualdades sociais se manifestam na
dimensdo digital, fornecendo insumos importantes para a avaliagdo do processo passado
e destacando a importancia do aprimoramento da coleta e do acesso aos dados de perfil
nos préximos processos.

A integracdo entre os mecanismos de participacdo, como as plendrias estaduais,
féruns interconselhos e a plataforma digital, apresenta oportunidades para explorar
as potencialidades de cada um e diminuir as limitacdes individuais, permitindo uma
abordagem mais abrangente e inclusiva para a formulacao de politicas publicas.

A colaboracdo complementar entre a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e
o Ministério do Planejamento e Orcamento demonstrou eficacia na elaboracdo do PPA,
evidenciando a importancia dos arranjos interministeriais para o sucesso dos processos
participativos.




Esta pesquisa analisou a participagao social durante a elaboragao do Plano Plurianual (PPA)
de 2024-2027 do Governo Federal, com foco na utilizacdo de uma nova plataforma digital para a
participacao e do perfil de participante do mecanismo. O objetivo da pesquisa foi compreender
quais fatores orientaram o desenho deste processo de participagao, classificar o processo
quanto a representatividade, inclusdo, transparéncia interna e facilitagdo da deliberacdo, e
por fim apresentar indicacées para a utilizagdo futura de plataformas digitais em processos de
participacdo no Governo Federal. A pesquisa foi desenvolvida a partir de dados disponibilizados
pelo governo, por entrevistas semiestruturadas e observacgdo participante, e este policypaper
apresenta o diagndstico da pesquisa, além de recomendacdes para outros processos de

participacdo digital no Governo Federal.!

O PPA define as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica, contemplando
0s principais projetos e recursos para cada area e orientando as prioridades e o orgamento
para os préoximos quatro anos. Em 2023, a elaboragdo do PPA contou com trés mecanismos
de participacédo social: o estabelecimento de um Férum Interconselhos, que se reuniu em trés
momentos ao longo do processo de participagdo; a realizagdo de plenarias estaduais nas
capitais dos 26 Estados e do Distrito Federal, das quais participaram mais de 34 mil pessoas; e
a participacdo ampla da populacédo através da Plataforma Brasil Participativo, uma ferramenta
digital que foi acessada por mais de 4 milhdes de pessoas e contou com quase 1,5 milhdo
de participantes.

Esse nimero é expressivo quando comparado a outras experiéncias de participagdo social no
Governo Federal, mas é necessaria uma analise sobre o perfil dos participantes a fim de inferir
a representatividade, especialmente por tratar-se de engajamento por meio de uma ferramenta
digital. A expectativa inicial de que o governo eletrénico e a tecnologia em um geral trariam
beneficios a todos os cidad&os foi colocada em questionamento com a manifestacao de fatores
de desigualdade no acesso a esta tecnologia (Macaya et al., 2021). A discusséo sobre a exclusdo
digital, que se inicia nos anos 90 com o avango da internet e dos computadores (Scheerder;Van
Deursen;Van Dijk, 2017), traz enfoque para as “desigualdades sociais e politicas relacionadas a
interagdes entre individuos, tecnologia e sociedade (Helbig et al., 2009)” (Macaya et al., 2021,
p. 132, tradugao nossa).

1 Agradecemos ao Clovis Henrique Leite Souza e ao Jackson de Toni pela atuagdo como pareceristas no ambito desta
pesquisa.
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A pesquisa TIC Domicilios traz um panorama sobre o uso de governo eletronico no Brasil.
Os dados mais recentes (2023) mostram que ha diferenca de cor ou raca entre aqueles que
declararam serem usuario do governo eletrénico: 77% das pessoas brancas declararam ter
utilizado a internet para consumir servicos do governo nos Gltimos 12 meses, enquanto entre as

pessoas pretas e indigenas foram 68% e 67%, respectivamente.

A TIC Domicilios 2023 também revelou uma disparidade marcante no uso de governo
eletronico por pessoas de diferentes graus de escolaridade. Enquanto entre pessoas com ensino
superior, 87% afirmaram ter utilizado governo eletrénico no ultimo ano, entre os analfabetos/
com educacao infantil e os com apenas ensino fundamental essa proporc¢ao é de 35% e 56%
respectivamente. A Tabela 1 apresenta os dados sobre os usuarios de governo eletrnico de
acordo com a TIC Domicilios 2023, focando nas variaveis de regiao, sexo e faixa etaria, que sdo as
utilizadas nos relatérios do PPA Participativo elaborados pelo Governo Federal.

Tabela 1. Usuarios de governo eletrdnico por regido, sexo e faixa etaria

Regiao Usuarios de governo eletrdnico nos ultimos 12 meses (%)

Faixa etaria

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da pesquisa TIC Domicilios 2023.
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A excluséo digital pode ser compreendida como um processo que vai além do acesso a
Internet ou a tecnologia, e permeadas por dimensdes socioecondmicas que tanto influenciam
o fenédmeno como s&o influenciadas por ele. Ou seja, desigualdades pré-existentes podem
determinar a maneira como diferentes grupos usam a Internet, reforcar desigualdades
existentes ou mesmo criar novas desigualdades (Schou;Pors, 2018; Macaya et al., 2021). Portanto,
ao analisar uma experiéncia de participacéo digital no Brasil, & importante valer-se tanto dos
marcadores indicados pela literatura de excluséo digital como pensar em outros marcadores
que tém dimensao relevante no pais. Neste estudo, trazemos centralidade para sexo (género é
o critério trazido pela literatura, mas os dados apresentados retinem apenas a informacéao de
sexo), faixa etaria e regido. Além destes critérios, analisar raca, classe social, escolaridade e faixa
de renda seria fundamental, tanto pelo que indica a literatura como pela relevancia que essas

dimensdes tém no pais, mas estes dados ndo estavam disponiveis.

Esta pesquisa analisou os dados sobre o perfil dos participantes na plataforma Brasil
Participativo a partir do Relatério da Plataforma e do Relatério da Participacdo Social no PPA
2024-2027. O primeiro documento, “Relatério da Plataforma”, apresenta dados gerais sobre o
processo do PPA além das propostas mais votadas para cada Ministério. Ja o documento “Plano
Plurianual 2024-2027: Relatdrio da Participagdo Social no PPA 2024-2027” traz analises do perfil
dos participantes a partir de duas bases de dados: os obtidos diretamente na plataforma de
participacao, que traziam dados sobre as propostas, nimero de votos e informagées quantitativas
dos participantes; e um estudo qualitativo realizado pelo Dataprev a partir do cruzamento dos
dados da plataforma com bases que possibilitam identificar o perfil da participagdo e dos votos:
Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS); Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais) e
Cadastro Unico (CADUnico).

Foram solicitados dados desagregados via Lei de Acesso a Informacgao (LAIl), além de
informacdes de perfil que ndo constavam nos relatorios, porém a Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica (SGPR) informou que ndo tem acesso aos mesmos. Assim, as dimensdes analisadas
neste trabalho sdo: sexo, faixa etaria e regido. Dados sobre raca, deficiéncia, faixa de renda e
escolaridade ndo sdo analisados porque, de acordo com o relatério e com a justificativa do
pedido de acesso a informacdo, ha um alto percentual de informacées ndo disponiveis nas bases
utilizadas, por configurarem informacées ndo obrigatérias no cadastro de usuarios no sistema
“gov.br”, o que poderia levar a analises falsas. O pedido solicitava também o acesso a dados

desagregados dos participantes, que tampouco foram cedidos.
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Esses dados foram complementados por entrevistas semiestruturadas realizadas online entre
setembro de 2023 e janeiro de 2024. Dentre os entrevistados estdo membros da Diretoria de
Participagdo Digital da SGPR, da Diretoria de Planejamento e Orcamento Participativo também
da SGPR, da Secretaria de Planejamento do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), do
Gabinete da Ministra do MPO e um Assessor Especial de Participacdo Social e Diversidade de um
Ministério finalistico. Além disso, alguns dados coletados durante observacdo participante nos
trés encontros do Forum Interconselhos e em duas plenarias estaduais contribuiram na pesquisa.
Os dados foram, entao, analisados a partir de uma matriz analitica desenvolvida por Hofmann,
Mdnster e Noennig (2020), que engloba representatividade, inclusdo, transparéncia interna e
facilitacao da deliberacao.

A escolha deste objeto de estudo se da pelas inovagdes participativas, pelo arranjo
interministerial elaborado para a sua execucao e pela possibilidade de estudar, a partir deste
caso, dilemas das literaturas de participacao social e governo digital. Com isso, a pesquisa
pretende realizar consideracoes sobre os limites e as possibilidades dessa plataforma digital e
do perfil dos participantes e fazer recomendacdes para a utilizagdo futura desta ou de outras
ferramentas, o que pode auxiliar na decisao sobre sua eventual utilizagdo em outros processos
participativos, como o Or¢camento Participativo.
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O processo participativo realizado durante o ano de 2023 para o planejamento do Plano
Plurianual 2024-2027 foi inovador na sua estrutura de participagao social, contando com trés
mecanismos de participagdo e com proporgdes inéditas. Entretanto, algumas limitacdes
emergiram no acesso a plataforma, especialmente no que diz respeito ao perfil dos participantes,
a articulagado entre estes diferentes mecanismos e ao enfrentamento da exclusdo digital. A
estrutura de governanca estabelecida entre a SGPR e 0 MPO mostrou eficacia, evidenciando uma
colaboracéo complementar e um arranjo que permitiu que a elaboragdo do PPA caminhasse
tanto dentro dos Ministérios quanto com a populagdo em um curto prazo de tempo. No entanto,
uma maior articulacdo entre estas duas esferas teria aumentado a eficacia do processo.

A articulagdo entre os trés mecanismos de participacdo - plenarias estaduais, féruns
interconselhos e a plataforma digital - apresenta oportunidades para melhorias estruturais.
A deliberacao, elemento essencial do processo, encontrou limitacdes na plataforma de
participacao digital, onde a auséncia de interacao direta entre os participantes e a restricao
de comentarios impactaram a capacidade de aprimoramento das propostas. Além disso, a
identificacao de propostas duplicadas na plataforma destaca a necessidade de refinamento
técnico para garantir eficiéncia e clareza no processo participativo. O acesso a plataforma,
realizado mediantelogin do portal de governo eletrnico “gov.br”, apresentou beneficios, mas
também limitacGes relacionadas ao uso deste portal pela populagdo, que transbordam as
capacidades das equipes de participacao digital, configurando um desafio central da estratégia

de governo digital do Governo Federal.

O nivel de engajamento na plataforma digital, quase 1,5 milhdo de participantes, é
substancialmente maior do que os processos anteriores de participagdo no PPA ou em outro
mecanismo do Governo Federal, e também maior que o nimero de pessoas que frequentaram
alguma das plenarias estaduais realizadas durante o processo (quase 35 mil pessoas). Porém, a
analise do perfil dos participantes demonstra como as desigualdades sociais se manifestam na
dimensao digital. Apesar das limitacdes no acesso aos dados sobre raga, escolaridade, pessoas
com deficiéncia (PCDs) e faixa de renda, as informacdes disponibilizadas no relatério e os
cruzamentos dessas com os resultados da TIC Domicilios 2023 nos permitem refletir sobre como
condicionantes da desigualdade no Brasil se manifestam no acesso a participacéo social nos

espacos digitais de debates sobre politicas publicas.
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A tabela abaixo sintetiza a analise e discussdo sobre a distribuicdo dos participantes
considerando a matriz analitica desenvolvida por Hofmann, Minster eNoennig (2020).

Tabela 2. Avaliacdo do PPA Participativo

Critério

Definicao Diagnostico

Fonte: elaboragdo prépria.

Os participantes devem ser
representativos do publico
afetado, monitorando a
distribuicdo sociodemografica.
Representacado pode ser
excessiva para garantir
participacao de grupos
tipicamente marginalizados.

Os participantes foram préximos

ao representativo em relagdo as
regides, mas houve desigualdade na
representacdo por sexo e faixa etaria.
As mulheres superaram a proporcao da
populacdo em nimero de votos, mas
no cadastro de propostas a propor¢ao
masculina foi maior. A faixa etaria
também mostrou uma divisdo notavel:
enquanto a maioria dos participantes
do processo sdo de pessoas entre

25 a 44 anos, o perfil dos que mais
elaboraram propostas sao de pessoas
mais velhas, entre 45 e 65 anos.

Medidas para garantir que
todos contribuam igualmente,
considerando desequilibrios
de poder e habitos de
comunicacao.

A plataforma buscou tornar a
experiéncia amigavel e inclusiva,
adaptando-se para usuarios com
menos dominio de internet. Destacou-
se a inclusao da lingua brasileira

de sinais, mas a acessibilidade para
pessoas com deficiéncia foi criticada
de maneira geral. A falta de medidas
especificas para grupos digitalmente
excluidos evidencia uma lacuna.
Plenarias estaduais ofereceram
explicagéo sobre o uso da plataforma,
mas nao houve iniciativas para
oferecer wi-fi e dispositivos, e nem
medidas abrangentes para ampliar a
participacao fora das plenarias.

Garantir que o processo
seja compreensivel aos
participantes, explicando
etapas e significados.

A plataforma forneceu informagdes
claras e explicativas sobre cada
etapa do processo, buscando garantir
a compreensao dos participantes.
Adaptacoes no software original
foram feitas para melhorar o fluxo da
participacao.

Avaliacdo se a ferramenta
permite a expressao e melhoria
das ideias dos participantes.

A plataforma ndo permitia interacdo
direta entre usuarios, limitando-se
ao registro de “apoio”. Foi feita uma
escolha de restringir comentarios
baseada na preocupagao com
discursos de 6dio, mas essa restricao
pode ter impactado a capacidade
de deliberag&o. Plenarias estaduais
e féruns interconselhos permitiram
alguma discussdo, mas ndo houve
um ambiente formal para facilitar a
deliberacao.

12




CATEDRAS:J_
L

A

Esse diagnostico abrangente visa fornecer insumos valiosos para aprimorar futuras edi¢des
do PPA Participativo, otimizando a experiéncia dos participantes e fortalecendo a construgao
participativa de politicas publicas no Brasil. A proxima secdo apresenta um detalhamento das
evidéncias encontradas nos dados analisados.
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A participacdo social sofreu graves retrocessos nos Gltimos anos, com desmontes de
instituicdes participativas como conselhos que ja estavam estabelecidos (Avritzer; Carvalho,
2021; Bezerra et al., 2024). A literatura sobre participagdo social no PPA conta com artigos sobre
a importancia do mecanismo de maneira geral (Ferreira Filho, 2014) ou descritivos de uma
experiéncia pontual de participagdo em nivel federal (Oliveira, 2013; Fornazari; Macedo;Beserra,
2016; Avelino; Santos; Bezerra, 2021) ou subnacional (Pomponet, 2012), entre outros. Mas ha uma
lacuna em estudos que analisem historicamente a participagdo social no PPA, com foco nos

mecanismos e seus desdobramentos.

O relatdrio “Plano Plurianual 2024-2027: Relatério da Participagdo Social no PPA 2023-
2027”, analisado neste estudo, retoma as experiéncias de participagao na elaboragdo do PPA
brasileiro, destacando o PPA 2004-2007 como o primeiro processo de escuta da sociedade civil
na elaboracdo do documento, experiéncia que se manteve no PPA 2008-2011. O PPA 2012-
2015 incorporou o Férum Interconselhos na participacdo, e o PPA 2016-2019 reaproveitou essa
experiéncia, incorporando também encontros regionais e tematicos. Ja o plano 2020-2023,
considerado o menos participativo, teve apenas uma consulta publica digital para participacdo
da populagédo, que contou com “2.100 participacdes, 193 propostas de alteragdo nos programas
e 1.815 concordancias” (Brasil, 2019, p. 23).

Abaixo, destacamos as principais evidéncias ja brevemente apresentadas na secdo do
diagnostico. Para isso, dividimos em trés topicos. O primeiro é sobre decisdes estratégicas
que orientaram a adogdo do softwareDecidim para o desenvolvimento da Plataforma Brasil
Participativo, o processo de adaptacao da ferramenta e os atores envolvidos na governanca do
processo. O segundo trata do funcionamento da plataforma e também dos outros mecanismos
de participagdo - o Forum Interconselhos e as plenarias estaduais. Por fim, o terceiro tépico
apresenta uma analise aprofundada do perfil dos participantes na plataforma digital.

Estes topicos trazem elementos do processo que aprofundam a anélise enquadrada na matriz
de Hofmann, Miinster eNoennig (2020), apresentando dados que dialogam com as dimensdes
de representatividade, inclusdo, transparéncia interna e facilitagdo da deliberacdo. Apesar
da separacdo, os trés topicos sdo intimamente relacionados, na medida em que decisdes
estratégicas e a estrutura de governanca orientaram o desenho do processo de participagao, e
sua implementagdo tem responsabilidade no perfil de participantes que utilizaram a plataforma

e contribuiram com o PPA Participativo.
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1. Decisoes estratégicas da Plataforma Brasil Participativo e estrutura de governanca

Através das entrevistas, foi possivel identificar que a criagdo da Plataforma Brasil Participativo
para o PPA foi fruto tanto do contexto como das experiéncias prévias das pessoas que estavam na
lideranca. O processo de retomada da participagado social se iniciou pela sociedade civil durante
o periodo de transi¢ao entre os governos Bolsonaro e Lula. Movimentos sociais questionaram
porque a participacao social ndo estava presente no gabinete de transicdo, o que impulsionou
a criagdo do Conselho de Participagdo Social, ligado ao vice-presidente eleito Geraldo Alckmin.
Neste conselho, duas definicdes importantes direcionaram o processo analisado nesta pesquisa:
a de que haveria uma elaboracao participativa do PPA 2024-2027; e a outra de que haveria um

foco em participagao digital.

Essas definicdes nortearam o desenho da SGPR, que contou com o estabelecimento de uma
Secretaria Nacional de Participagdo Social e da Diretoria de Participacao Digital e Comunicacéo
em Rede, dentre outras areas. Alguns atores-chave no processo, como o Secretario Nacional
de Participacao Social, ja haviam trabalhado com o Dialoga Brasil, plataforma desenvolvida
pelo Governo Federal em 2015 para que cidaddos pudessem elaborar e apoiar propostas para
melhorias em programas como o Bolsa Familia ou o Ciéncia Sem Fronteiras. Assim, a decisdo
destas liderangas em utilizar uma plataforma digital para a participagdo social vinha também
permeada por “memdria afetiva e intencao de reproduzir” as iniciativas anteriores, conforme

informa um entrevistado que esteve envolvido nos dois processos.

Apds algumas transicdes de plataforma, em 2022 o Governo Federal estava utilizando uma
chamada Participa + Brasil. No entanto, a nova gestdo assumiu em 2023 ja com a intengdo de
nao a utilizar mais devido a algumas limitagdes, como a linguagem de programacgdo na qual
a plataforma foi desenvolvida que, por ser uma linguagem de pouca utilizacéo, trazia ao
governo desafios na contratagdo de pessoas que tivessem dominio da mesma. Além disso, as
possibilidades de interacdo da plataforma ndo eram suficientes para o que estavam desejando
em relagdo a participacgao digital no PPA e em outros processos.

A condicdo basica na escolha da substituta era a adocdo de uma plataforma digital de
software livre, conforme informado pelos entrevistados. A analise das plataformas existentes
considerou o conhecimento prévio do comité envolvido no processo, além da consulta
aos materiais existentes, como o “Digital Participation Platform Ratings”? da organizacao
naogovernamental People Powered, que avalia 32 plataformas e auxilia decisores politicos na
adocéo e implementacao de uma plataforma de participacao digital.

2 Disponivel em: <https://www.peoplepowered.org/platform-ratings>. Acesso em: 23 de outubro de 2023.
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Apds este trabalho de andlise, o grupo encaminhou ao Secretario Nacional de Participacao
Digital a sugestdo para adocao da plataforma Decidim, destacando elementos da ferramenta
e elementos geopoliticos por tras da utilizacdo da plataforma que poderiam ter um impacto
positivo em sua implementacdo. Apesar de haver divergéncia entre os entrevistados sobre se
essa nova ferramenta teria uma linguagem de programacado mais acessivel do que a plataforma
em vigor, todos destacaram a vantagem da presencga de uma comunidade de usuarios no Brasil
que poderia auxiliar o Governo na adaptacao da plataforma, além de mecanismos da plataforma
que atendiam as demandas do PPA e poderiam atender demandas futuras de participacdo digital.
Dentre os mencionados aspectos geopoliticos, esta a énfase na cidade que primeiro desenvolveu
e utilizou essa plataforma, que é Barcelona, uma cidade progressista e da qual o presidente Lula

carrega boa relagdo com os governantes.

Apesar da ampliacdo do escopo da SGPR, ndo houve ampliacdo do orgamento. Portanto,
o trabalho do PPA foi orientado por uma equipe de tamanho reduzido, que foi crescendo
ao longo do processo, e também de um orcamento limitado, o que foi apontado por uma
pessoa entrevistada como motivo para que a estrutura do PPA fosse muito enxuta. Cabe
destaque ao relato de uma pessoa entrevistada de que a metodologia do PPA foi desenhada e
estabelecida antes da posse de grande parte da equipe responsavel por sua implementacéao e
acompanhamento. Para contornar esses desafios, foi necessario apoio dos Estados e das capitais
onde as plenarias ocorreram, o que também ocasionou uma desigualdade na estrutura oferecida
por cada Estado - de acordo com o or¢camento e a estrutura fisica disponivel de cada um, mas

também com a relagdo politica com o Governo Federal.

Para a implementacao da plataforma, foi realizado um Termo de Execugdo Descentralizada
(TED) com a Universidade de Brasilia (UnB). Houve também o envolvimento de pessoas
do Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos (MGI) e do Banco do Brasil. Mas
este processo de envolvimento de atores e estabelecimento da governanca da plataforma
demorou, de acordo com um informante que falou em uma “precariedade” da estrutura inicial
para estabelecer a plataforma para utilizagdo durante o PPA. Uma organizagao brasileira de
especialistas no softwareDecidim, que ja havia implementado a ferramenta em uma Prefeitura
da regido Norte, trabalhou de maneira gratuita na adaptacdo ao PPA.

Havia uma matriz de responsabilidades entre a SGPR e o MPO para a execucdo deste
processo. A elaboragdo do PPA é responsabilidade do MPO, que conduziu oficinas com os
Ministérios para a elaboracao dos programas e propostas e centralizou a redagdo do documento

final, que foi entregue ao Congresso Nacional em 31 de agosto de 2023. Esse processo das
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oficinas ocorreu em periodo concomitante ao processo de participacdo social, que ficou a
cargo da SGPR, com colaboracéo do MPO. Definicdo de agendas, organizacao e execugdo de
plenarias estaduais e coordenagdo do Forum Interconselhos ficaram sob responsabilidade da
SGPR, e a incorporacao das propostas ficou com o MPO. As propostas eram encaminhadas aos
Ministérios pelo MPO, e quem as recebia eram os Analistas de Planejamento e Orgamento e
as Subsecretarias de Planejamento, Orgamento e Administracao, que analisavam e davam um
retorno para o MPO sobre o que seria incorporado. Os assessores especiais de participacdo
social e diversidade participaram das plenarias estaduais, do Forum Interconselhos e a ideia era
que eles participassem dessa avaliagdo das propostas. As respostas na plataforma eram dadas
pela SGPR.

Esse processo, com multiplas instancias de elaboracao e andlises de propostas, é complexo
e de grande proporcao. Mas os prazos do PPA ndo permitiram uma articulacdo mais elaborada
entre estes diferentes mecanismos. As oficinas, por exemplo, ocorreram simultaneamente
ao cadastro das propostas na plataforma e, segundo entrevistados, desarticuladas - os
representantes dos Ministérios elaboraram programas sem analisar aquilo que estava sendo
proposto e votado na plataforma digital. O contrario também é valido: os programas que foram
elaborados ao longo dos meses de maio, junho e julho ndo foram inseridos na plataforma. Isso
gerou um processo menos eficiente de elaboragao dos programas e incorporagdo das propostas
oriundas da populacao, atividade que ocorreu apenas nas Gltimas semanas antes da entrega do

documento final do PPA ao Congresso Nacional.

2. O funcionamento da plataforma e a interlocugcdo com os outros mecanismos de

participacdo

A Plataforma Brasil Participativo ficou aberta para participacdo da populagao entre 11
de maio e 16 de julho de 2023. Através dela, cidaddos puderam submeter suas propostas ao
PPA, votar em até trés propostas sugeridas por outros cidadaos e priorizar até trés propostas
denominadas oficiais, que sdo aquelas apresentadas pelo governo. As propostas que tiverem
o maior nimero de votos foram analisadas pela equipe do Governo Federal responsavel pelo
processo. No total, foram submetidas 8.130 propostas. Qualquer usuario da Internet no Brasil
podia acessar a plataforma e ver as propostas e programas cadastrados, mas a participacdo s6
era possivel apos realizar o login. O login era feito com o usuario individual cadastrado no “gov.
br”, portal de servicos eletrénicos do Governo Federal. Para criacdo de um usudrio é necessario
um Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) valido, e ha mais de 140 milhdes de pessoas cadastradas
no sistema.
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Uma das pessoas entrevistadas relatou que, embora o uso do gov.br como meio de
autenticacdo proporcione seguranca na participacao da plataforma, sua eficacia é limitada
devido as dificuldades generalizadas de acesso enfrentadas por muitas pessoas. E importante
ressaltar que essa limitagdo esta além do controle das equipes encarregadas da participagao
digital. Os dados extraidos da TIC Domicilios 2023, apresentados na Tabela 1, destacam de
maneira evidente a disparidade no acesso ao governo eletronico, indicando uma possivel
correlacdo com as mencionadas barreiras de entrada.

O processo de adaptagdo do software Decidim para a plataforma Brasil Participativo foi
realizado em conjunto com o MGlI, o Dataprev, a comunidade Decidim-Brasil e a UnB, e visou
alterar a interface e o fluxo da participacdo, além de promover acessibilidade por meio da
inclusdo da lingua brasileira de sinais. Mas a equipe da Diretoria de Participacdo Digital relatou
ter recebido muitas criticas sobre a acessibilidade de pessoas com deficiéncia, e reconhecem
que ndo conseguiram atender a necessidade no prazo que tinham, mas que desde ent&o eles
vém trabalhando na plataforma para ajustar essa limitacdo. Ndo ha como mensurar qual efeito

isso teve pela auséncia de dados sobre pessoas com deficiéncia dentre o perfil dos participantes.

Foram desenvolvidos ajustes na pagina inicial e na navegacao que visavam facilitar a
experiéncia do usuario. A interface do Decidim era pouco amigavel para pessoas com pouca
capacidade de uso da plataforma - como exemplificou um entrevistado, a pagina inicial
apresentava divulgagdes de diversos projetos de participagdo que poderiam desviar o usuario
das chamadas para agdo que de fato importavam no processo do PPA. O fluxo da participacdo
também néo era tdo compreensivel. Eles acreditam que esta é a principal contribuicdo em
termos de desenvolvimento que a experiéncia brasileira deixou para a comunidade Decidim,
além do alto nimero de acessos que demonstrou a limitacdo do software devido a lentiddo

durante os picos.

A plataforma foi ao ar com duas abas para interacéo dos usuarios. A primeira chamava-se
“Programas”, e era onde estavam cadastrados 28 programas oficiais do Governo Federal, para
que a populacgdo pudesse ler e votar em até trés que considerava mais prioritarios. Ja na aba
“Propostas”, cidaddos poderiam cadastrar uma proposta nova e também votar em até trés
propostas que consideravam mais prioritarias. Todas as propostas eram analisadas por uma
equipe da UnB que, a partir de uma integragdo com o aplicativo de mensagens Telegram, recebia
uma notificacdo com toda proposta cadastrada. Essa equipe moderava as propostas, deletando

aquelas que continham discurso de 6dio ou contetido antidemocratico.
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As 50 propostas mais votadas foram analisadas pelas equipes da SGPR e do MPO, e as 20 mais
votadas de cada ministério seriam encaminhadas ao 6rgdo para que esse as incluissem no PPA ou
apresentasse uma devolutiva de porque a proposta ndo seria incorporada. Porém, diante de um
volume expressivo de propostas que ndo eram matéria de PPA com alta votacgdo, ou propostas
com baixa votacdo configurando entre as mais votadas de algumas areas, o MPO optou por
encaminhar aos Ministérios todas aquelas propostas que tinham mais de 300 votos, segundo
informado em entrevista. Além disso, as propostas elaboradas durante o Féorum Interconselhos
também foram diretamente encaminhadas para os Ministérios, independentemente do nimero
de votos, pelo entendimento do MPO e da SGPR de que essas propostas vinham de um processo
deliberativo e contavam com um grau alto de maturacao e relevancia.

A plataforma contava com uma secdo explicativa de perguntas e respostas em que eram
explicados todos os passos da participagao, suas motivagdes e sua vinculagdo com os resultados
finais. Além disso, os entrevistados relataram que foi feita uma adaptacdo do software original do
Decidim para que houvesse melhorias no fluxo da participagdo visando facilita-lo aos usuarios.
Esse & um ponto de destaque no critério de transparéncia interna, uma das dimensdes da matriz

analitica de Hofmann, Munster eNoennig (2020), adotada neste estudo.

N&o havia mecanismo para interagao entre os usuarios através de comentarios ou algum
didlogo na plataforma, sendo a interacao restrita ao registro de “apoio” dos participantes
as propostas. Conforme relatado em entrevista, a plataforma adotada permite esse tipo de
interacdo, mas foi feita uma escolha em ndo disponibilizar este recurso com o objetivo de
restringir potenciais discursos de 6dio. Essa escolha tem fundamento tanto na conjuntura
recente, com discursos de 6dio propagados nas redes sociais e nos eventos que se sucederam a
eleicdo do presidente Lula, como também no reconhecimento da equipe de falta de capacidade
para monitorar os comentarios. No entanto, ha um consenso entre as pessoas entrevistadas de
que esse fator representou uma limitacdo do carater participativo e deliberativo do processo, e
comentarios poderiam ter possibilitado melhorias nas propostas cadastradas, além de reducao
no cadastro de propostas semelhantes.

A discussao e deliberacéo estiverem mais presentes nos encontros do Férum Interconselhos.
No primeiro encontro, os participantes se dividiram em grupos para discutir a visdo de futuro,
valores, diretrizes e eixos tematicos do PPA Participativo, e as discussdes orientaram a alteracao
e adequacdo do documento do PPA. No segundo encontro, os participantes analisaram as

propostas da plataforma com maior niUmero de votos para cada area do Governo, fazendo
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alteragdes, ponderacdes, além de sugestdes de novas propostas. Estes dois encontros tiveram a
deliberacdo e a participagdo como centrais. Este era um ambiente restrito para os conselheiros e

conselheiras, e a facilitagdo destas discussoes ficou a cargo de servidores da SGPR.

Ja nas plenarias estaduais, a discussao foi mais reduzida, restringida a 10 representantes da
sociedade civil, selecionados previamente pela SGPR, que podiam divulgar suas propostas da
plataforma e pedir votos. Conforme relatado em entrevista e observado durante participagao,
as plenarias estaduais tinham um momento de explicacdo aos participantes sobre como utilizar
a plataforma e cadastrar as suas propostas, mas essa explicacdo nao foi avaliada por parte dos
entrevistados como suficiente para garantir a participacdo dos que estavam presentes. Em parte
das plenarias ndo havia wi-fidisponivel para os atendentes, e a iniciativa de disponibilizacdo de
apoio técnico e dispositivos para o cadastro de propostas durante a plenaria foi descontinuada
pela SGPR apés as primeiras edi¢cdes. Sendo assim, ndo houveiniciativas suficientes visando
garantir a participacdo na ferramenta para grupos que pudessem sofrer com exclusdo digital,
seja de acesso, de capacidades e habilidades de uso ou de outros indicadores de desigualdade.

3. Perfil dos usudrios da plataforma Brasil Participativo

Esta edicdo do PPA Participativo contou com 1.419.729 participantes na plataforma Brasil
Participativo, gerando 8.254 propostas e 1.529.826 votos. Apesar da discrepancia entre esse
nimero e o total de usuarios de internet no Brasil identificado na pesquisa TIC Domicilios 2023
— 149 milhdes de pessoas —, o PPA participativo se consagrou como a maior experiéncia de
participacéo social online realizada pelo Governo Federal.

O Relatério da Plataforma do Brasil Participativo 2023 apresenta os dados de acordo
com o perfil dos participantes, com foco em idade, sexo e regido do pais. De maneira geral, o
documento atribui o engajamento dos participantes as campanhas de divulgacdo realizadas
pelo Governo Federal por meio das plenarias estaduais e dos Foruns Interconselhos, além da
divulgacao feita por entidades e ativistas interessados no processo. Nos dias mais proximos a
data de fechamento da plataforma, o volume de propostas cadastradas foi mais intenso, o que
é positivo pelo aumento do engajamento, mas negativo pelo menor tempo disponivel para que
essas propostas fossem analisadas e trouxesse uma votacao expressiva. Outro fator importante
apontado no relatério é a expressividade dos votos em propostas de setores organizados, que
indica uma alta capacidade de mobilizagao destes grupos.
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A falta de informacdes especificas sobre raca, PCDs, escolaridade e faixa de renda
impossibilitou uma analise sobre a representatividade do processo de acordo com categorias
extremamente relevantes, ainda mais por indicarem grupos vulnerabilizados cuja participacdo
pode ser fundamental para que suas pautas sejam priorizadas no planejamento do Governo
Federal. Pessoas entrevistadas que compdem o MPO relataram que tinham preocupagdo com os
dados do perfil dos participantes desde o inicio do processo, para analisar o processo e também
se defender de possiveis tentativas de deslegitimacdo da participacao, preocupacdo sobretudo
pela centralidade da ferramenta digital. Para tanto, fizeram esforgos para conseguir dados do
DataPrev e o cruzamento com outras bases de dados, negociagdo que se iniciou desde antes da
plataforma ser lancada’.

Na Tabela 3, organizamos um resumo dos dados de perfil dos participantes da Plataforma
Brasil Participativo no processo do PPA, obtidos nos relatérios publicos e dados disponibilizados
via LAI.

3 Segundo a entrevistada, estes dados estao em anélise e serao divulgados em evento do MPO em fevereiro de 2024.
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Tabela 3. Participantes do PPA Participativo por regido, sexo e faixa etaria

Participantes PPA

101.118

442.757 3112
533.454 37,50
236.936 16,66

107.965

558.702

863.827
Faixa etaria

1981

156.040 11,99
374.566 28,79
405.470 3116
244264 18,77
65.419 503
53.397 410

Fonte: elaboracgdo propria a partir de relatorio da Plataforma do Brasil Participativo 2023.

Os participantes do PPA Participativo foram representativos do publico geral seguindo os
critérios de regido. O Centro-Oeste e o Norte, respectivamente as regides menos populosas do
pais, representaram as duas menores participacdes no processo do PPA participativo: 7,59% e
711%. Esses numeros sdo inferiores a propor¢do da populacao da regido em relacéo ao total
do Brasil (7,91% para o Centro-Oeste e 8,95% para o Norte), porém nao é uma discrepancia tdo
significativa. Segundo os dados da ultima TIC Domicilios 2023, a regido Norte apresenta a menor
proporgao de domicilios com acesso a internet (79%). Com pesquisa mais aprofundada, seria

possivel investigar uma exclusao digital de primeiro e de segundo nivel.
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Hofmann, Minster eNoennig (2020) apontam que, por vezes, pode ser necessario representar
excessivamente alguns grupos que geralmente ndo tém voz nestes processos - COmo seria o
caso com mulheres. Ao analisar os dados do PPA, 60,72% dos participantes se declararam como
mulheres e 39,28% se declararam como homens, sendo que as mulheres compdem 51,5% da
populagdo, segundo o Censo de 2022. Apesar dessa expressiva participacdo das mulheres, que
pode ser um fator que aumenta a representatividade do processo, os homens foram responsaveis
por 50,49% das propostas, enquanto as mulheres, 49,51%, o que demonstra uma participagdo
mais intensa de homens pautando as propostas no processo. O protagonismo feminino aparece
no nimero de votantes, com 60,2% de votos de mulheres contra 39,8% de homens. Este dado
indica que a utilizacdo na plataforma foi diferenciada por critérios de sexo, em consonancia com
a literatura do segundo e do terceiro nivel de exclusao digital, que apontam que as habilidades e
usos das TIC podem ser influenciadas por marcadores sociodemograficos.

Em relacdo as propostas mais votadas pelo sexo feminino e masculino, ambos os grupos
tém as mesmas propostas entre as 5 mais votadas, do universo de mais de 8 mil propostas
cadastradas. No entanto, a ordem de priorizagdo destas 5 é invertida, sendo saude prioridade
para mulheres, e seguranca publica para os homens. A tabela abaixo apresenta estes dados:

Tabela 4. Propostas mais votadas para homens e mulheres

N.de
Proposta votos Posicao
femininos

N. de votos

masculinos Posicdo

Fonte: elaboragdo propria a partir de relatorio da Plataforma Brasil Participativo 2023.
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As mulheres lideraram o perfil de votantes na maioria dos 28 programas oficiais, exceto
trés programas especificos em que os homens foram maioria dos votos: Consolidacdo do
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; Seguranca Publica com cidadania;
Neoindustrializagao e transicdo energética. Em contraponto, o voto feminino se concentrou em
sua maioria em pautas sociais como atencdo primaria de satde (68,31%) e atengao especializada
em saude (69,36%). Essa diferenca no perfil das propostas que interessam mais a cada um dos
grupos tem ressonancia com a discussao que Macaya et al. (2021) fazem sobre as diferencas dos
servigos publicos utilizados por cada sexo, demonstrando que, além do acesso a internet e da
qualidade desse acesso, as condicionantes sociais também direcionam a forma e as razées do
uso da internet.

Em uma andlise de faixa etéria, temos uma nitida divisdo entre o perfil de participantes e
proponentes do PPA participativo, pois, enquanto a maioria dos participantes do processo sdao
de pessoas entre 25 a 44 anos, o perfil dos que mais elaboraram propostas séo de pessoas entre
45 e 65 anos. Quando comparamos com os dados da TIC Domicilios vemos que o uso da internet
€ menor entre pessoas entre 45 e 60 anos (90%) e menor ainda entre os com mais de 60 anos
(52%), enquanto para os mais jovens que 45 anos a proporgdo de usuarios de internet é maior
que 95%. Nos indicadores de uso de governo eletrénico a presenca destes é também reduzida,
sendo 68% entre os cidadaos de 45 a 59 anos e 51% entre aqueles com mais de 60 anos. Isso da
uma diferenca de 30 pontos percentuais em relacdo aos jovens de 16 a 24 anos que sdo usuarios

de governo eletrénico (81%).

Nesse sentido, apesar da questao de a faixa etaria ser um fator de exclusdo digital reconhecido
pela literatura (Pantic et al., 2021; Schradie, 2020; Friemel, 2014), a presenca qualificada de
pessoas mais velhas na plataforma digital parece indicar que este fendmeno nao se refletiu de
forma expressiva no PPA Participativo. Motivos para isso podem estar relacionados a tradigédo de
participagdo entre o publico mais velho, ou a uma dificuldade no engajamento de jovens, que foi
apontada por uma entrevistada.
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Com base nos resultados da pesquisa, foram identificadas recomendacées de politica que
visam aprimorar futuras edi¢cdes do PPA Participativo e de outros processos de participagao
digital no Governo Federal, otimizando a experiéncia dos participantes e fortalecendo a

construcao participativa de politicas publicas no Brasil.

1. Coleta e acesso aos dados de perfil dos participantes: garantir que sejam coletados e que,
posteriormente, haja acesso aos dados relevantes sobre o perfil dos participantes deve
ser uma premissa fundamental antes do inicio do processo, permitindo a avaliagdo das
dimensdes mais marcantes de desigualdades e exclusao digital no Brasil.

2. Maior conexao entre os mecanismos online e offline de participacao: utilizar dos encontros
presenciais (como as plenarias estaduais) como espaco para ampliar a participacao digital
e reduzir a exclusao digital. Disponibilizar wi-fino espaco, além de deixar servidores do
governo (ou mesmo voluntarios) em pontos visiveis que atuem como suporte técnico e
possuam dispositivos para facilitar o cadastro de propostas e votacdo. Além disso, aprimorar
os materiais distribuidos nas plenarias, assegurando que incluam instrucdes claras sobre
o uso da plataforma, capacitando os participantes para o cadastro de propostas mais
robustas.

3. Cadastro de propostas via Telegram ou WhatsApp: facilitar o processo de cadastramento de
propostas através de plataformas de mensagens instantaneas, promovendo acessibilidade
e inclusao. Essas sdo ferramentas que as pessoas tém acesso e sabem utilizar, o que pode
reduzir a exclusdo de diferentes grupos, e o Telegram ja esta integrado com o Decidim para
a analise das propostas submetidas.

4. Inteligéncia artificial para identificacao de propostas similares: implementar inteligéncia
artificial aliada a processamento de linguagem natural que, durante o processo de cadastro
de uma proposta, identifique e informe o proponente sobre a existéncia de propostas
semelhantes. Assim, o proponente pode verificar se ha a necessidade de cadastrar a nova
proposta ou se ele pode contribuir com alguma proposta existente, evitando duplicidade,
reduzindo propostas com baixo niimero de votos e otimizando a eficiéncia do processo.

5. Interacdo e discussao na plataforma: permitir comentarios e interacdes na plataforma para
enriquecer e aprimaorar as propostas, promovendo a deliberacéo e reduzindo propostas
com baixo engajamento.

6. Oficinas/plenarias descentralizadas: apoiar a realizacdo de oficinas ou plenarias
descentralizadas para debate e cadastro de propostas na plataforma, envolvendo a
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sociedade civil, movimentos sociais e conselheiros de politicas publicas em locais além das
capitais. Esta iniciativa ajuda a complementar as plenarias, que no caso do PPA Participativo
ocorreram somente nas capitais dos Estados, e ainda permitem que pessoas sem acesso a
internet tenham apoio nestes encontros para cadastrar suas propostas. O Governo Federal
pode sugerir um formato para os encontros e recomendar fortemente que haja dispositivos
para o cadastro das propostas e registro das discussoes.

7. Articulacdo com pontos de wi-fi descentralizados: estabelecer parcerias com locais que
oferecem WiFi nos territérios, como casas de cultura e bibliotecas publicas, ampliando o
acesso a plataforma para participagao no processo.

8. Engajamento do publico-alvo na comunicacao: envolver o publico-alvo na elaboracéo de
estratégias de comunicacao, incluindo discussdes sobre engajamento, especialmente para
aqueles com acesso digital limitado. Os Féruns Interconselhos podem ser espacos para
discussao também de estratégias de engajamento, por terem um publico representativo
de diferentes setores.

9. Maiorinterlocucao com as oficinas ministeriais de elaboracao de programas: intensificar a
interlocucdo com as oficinas que elaboram as propostas oficiais, mesmo diante de prazos
desafiadores, visando aumentar a presencga dessas propostas na plataforma e maior
consideracdo das propostas da plataforma por parte dos Ministérios.

Em resumo, as recomendacdes propostas neste policybriefoferecem insumos valiosos para
informar estratégias de participacéo digital, refinamento técnico de plataformas participativas
e a importancia de colaboragdes interministeriais para o sucesso de processos participativos.
Espera-se que estas recomendagdes possam ser consideradas pelo Governo Federal e outros
atores envolvidos na formulacao de politicas publicas, a fim de promover uma participagao
social mais inclusiva e efetiva no Brasil.
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